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La tutela ambientale ha assunto in questi ultimi decenni una 
crescente importanza a livello globale dando origine a tutta 
una serie di norme pattizie internazionali basate sulla adozione 
di accordi e valori condivisi che hanno visto nascere la 
nozione di sviluppo sostenibile (1), la cui applicazione ed 
implementazione a livello statale ha reso necessaria 
l’individuazione di un innovativo strumentario giuridico, 
tecnico ed economico; il principio di sostenibilità dello 
sviluppo ha costituito, pertanto, una spinta decisiva per 
l’adozione di un processo di riforma che ha interessato, da un 
lato, il coinvolgimento di vari settori del mondo produttivo, 
costringendo questi ultimi a rivedere i propri processi di 
fabbricazione, dall’altro, soprattutto per quanto riguarda il 
nostro Paese, ha costituito l’occasio legis per procedere alla 
rivisitazione della ripartizione delle competenze legislative ed 
amministrative tra Stato e regione in materia ambientale. 
Si tratta di una disciplina che ha visto coinvolte a vario 
titolo la competenza legislativa ed amministrativa delle 
regioni, e più segnatamente degli enti locali nell’attuazione 
delle politiche di gestione del territorio. Il tema della 
razionalizzazione della normativa ha trovato il suo approdo 
                                                 
1
 “Lo sviluppo è sostenibile se soddisfa i bisogni delle generazioni presenti senza 
compromettere le possibilità per le generazioni future di soddisfare i propri bisogni”, è 
questa la prima definizione di Sviluppo Sostenibile pubblicata nel 1987 nel Rapporto 
Brundtland. Questa nozione è stata poi proposta a più riprese alla Conferenza delle 
Nazioni Unite di Rio de Janeiro nel 1992, e dal V Programma di azione per l’ambiente 
della Comunità europea nel 1993 come: “Sviluppo economico e sociale che non rechi 
danno all’ambiente e alle risorse naturali dalle quali dipendono il perseguimento 
dell’attività umana e lo sviluppo futuro”.  
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nella riforma del Titolo V della Costituzione, la quale ha 
tuttavia lasciato aperte tutta una serie di problematiche in sede 
interpretativa che verranno di seguito esaminate e che 
rimangono a tutt’oggi irrisolte. Va comunque detto che la 
riforma costituzionale ha introdotto per la prima volta la 
materia “tutela dell’ambiente e dell’ecosistema” riservando 
allo Stato l’esercizio della potestà legislativa esclusiva; tuttavia 
la permanenza presso le regioni di una potestà legislativa 
concorrente in materie quali: salute, territorio, trasporto, 
energia, protezione civile, risorse agricole, ha provocato 
l’effetto di riconoscere alle regioni la facoltà di introdurre 
discipline legislative distinte, talora anche maggiormente 
restrittive rispetto a quelle stabilite a livello statale o 
comunitario. Il concetto di ambiente si è pertanto sviluppato 
come valore a protezione trasversale volto ad escludere che 
venga delineato come una “vera e propria materia in senso 
tecnico-giuridico ma rappresentativo di un fascio non 
omogeneo di attribuzioni pubbliche” (2) 
La necessità di rispondere alla crescita della domanda 
proveniente da una società sempre più sensibile alle 
problematiche dell’ambiente e l’introduzione del principio di 
sussidiarietà, che ha progressivamente avvicinato livelli di 
governo più bassi al cittadino, ha dato impulso all’adozione di 
nuovi meccanismi di controllo, stimolando l’elaborazione di 
originali strumenti normativi come la contabilità ambientale 
                                                 
2
 P. DELL’ANNO, “Principi fondamentali della tutela dell’ambiente fra normative 
europea e legislazione nazionale”, in Diritto e giurisprudenza agraria, alimentare e 
dell’ambiente- 5/2006. 
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(3), ancora in fase di sperimentazione, intervenuti a colmare un 
vuoto nella governance della salvaguardia ambientale e 
destinati ad accompagnare il decisore politico nella strategie 
da adottare nell’amministrazione del territorio . 
Il concetto di sviluppo sostenibile ha infatti spronato ad 
allargare l’estensione del principio di sostenibilità dalla 
gestione delle risorse naturali a tutto il processo economico e 
giuridico, spingendo il legislatore ad enucleare forme di tutela 
attraverso il ricorso a meccanismi volti ad impermeare tutti i 
procedimenti amministrativi di ordine pianificatorio ed 
autorizzativo, di valutazioni e considerazioni di carattere 
ambientale.  
Già a partire dagli anni ottanta la necessità di creare 
procedure di coordinamento nei processi decisionali ha aperto 
all’adozione di quelli che sono i tre fondamentali istituti che 
costituiscono il pilastro della legislazione di controllo: la 
Valutazione di Impatto Ambientale (VIA) (4), la Valutazione 
Ambientale Strategica (VAS) (5), e l’IPCC (Integrated 
                                                 
3
 L’9 luglio 2004 è stato illustrato al Senato in Commissione Ambiente in testo unificato 
proposto dal Comitato ristretto per i disegni di legge n. 188-900-958-238 recante  
“Misure in materia di sperimentazione della contabilità ambientale dello Stato, delle 
regioni e degli enti locali e delega al Governo in materia di adozione del bilancio 
ambientale da parte dei comuni, delle province, delle regioni e dello Stato. 
4
 La procedura di VIA viene mutuata dalle procedure amministrative di valutazione di 
impatto ambientale introdotte negli Stati Uniti nel 1969 all’interno del National 
Environmental Policy Act,  e dalla legge francese n. 76-629 del 10 luglio 1979 adottata 
in seguito all’avvio dei così detti études d’impact. La disciplina relativa alla VIA è stata 
introdotta nella Comunità Europea con la direttiva 85/337/CEE del 27 giugno 1985, 
successivamente modificata dalle direttive 97/11/CE del 3 marzo 1997 e 2003/35/CE 
del 26 maggio 2003; la procedura di VIA riguarda i progetti di opere ed interventi ed è 
volta ad incidere sulla valutazione dei loro effetti in fase di progettazione e comunque 
prima della loro approvazione e realizzazione. 
5
 La disciplina relativa alla VAS è stata introdotta con la direttiva 2001/42/CE del 27 
giugno 2001; la Valutazione ambientale strategica o più semplicemente valutazione 
ambientale, ha per oggetto i piani e i programmi di intervento sul territorio ed è volta ad 
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Prevention and Pollution Control), la cui disciplina è stata 
recentemente interessata dal nuovo Testo Unico Ambientale 
(6) con l’obiettivo, rimasto in parte disatteso, di armonizzare 
unitariamente le tre diverse procedure appena menzionate.  
In particolare è necessario anticipare in questa sede 
come la disciplina inerente l’IPCC, introdotta con la direttiva 
96/61/CE del 24 settembre 1996 e recepita con D. Lgs. 4 
agosto 1999, n. 372, relativa alla prevenzione e riduzione 
integrate dell’inquinamento, abbia introdotto il regime 
autorizzatorio più significativo all’interno della Comunità 
europea. Si tratta di una direttiva che si rivolge ai grandi 
impianti industriali aventi una potenza calorifica di 
combustione di oltre 50 MW le cui tipologie di attività sono 
indicate all’interno dell’ Allegato I (7). 
La sostenibilità dello sviluppo ha inoltre condotto alla 
positivizzazione, all’interno degli articoli  174-176 Trattato 
UE, dei principi di: “sussidiarietà”, “prevenzione”, 
“precauzione”, di “necessità dell’informazione”, del “chi 
inquina paga”, della “introduzione e adozione delle migliori 
tecnologie disponibili”, denominate più sinteticamente BAT 
(Best Aviable Techniques), e del “principio di partecipazione” 
(8), la cui funzione è quella di costituire la forza traente, il 
punto di riferimento ed ispirazione di tutta la legislazione 
                                                                                                                       
assicurare che il possibile impatto degli effetti dei piani e dei programmi venga valutata 
prima o durante la loro elaborazione.  
6
 D.Lgs. 3 aprile 2006, n. 152.  
7
 Cfr. Allegato I, pagina 227. 
8
 Si tratta del principio n. 10 mutuato dalla Conferenza di Rio del 1992 il quale 
testualmente recita che: “Il miglior modo di trattare le questioni ambientali è quello di 
assicurare la partecipazione di tutti i cittadini interessati, al livello più adatto”. 
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comunitaria. La ricerca di questi principi deve essere tuttavia 
dedotta anche all’interno dei programmi di azione comunitari, 
in particolare dai contenuti del V Programma di azione per 
l’ambiente, e relazionarsi con gli atti di diritto internazionale 
convenzionale, di diritto internazionale consuetudinario e con 
le dichiarazioni internazionali di natura non vincolante.  
In osservanza del recepimento di norme di origine 
comunitaria il nostro ordinamento ha dunque adottato 
centinaia di leggi e atti di normazione secondaria volti a 
disciplinare quasi tutti i settori in cui rilevi un interesse 
all’ambiente: dai più tradizionali ambiti, quali la tutela del 
paesaggio e protezione della natura, passando attraverso la 
disciplina delle acque, suolo, rumore, gestione dei rifiuti, 
inquinamento acustico ed elettromagnetico, per giungere a 
quella che costituisce oggi la così detta “nuova frontiera” di 
tutela rappresentata dall’ inquinamento luminoso e olfattivo e 
dal controllo dei gas serra.  
L’adozione del Protocollo di Kyoto nel dicembre 1997 
da parte della Terza Conferenza della Parti aderenti alla 
Convenzione quadro delle Nazioni Unite sui cambiamenti 
climatici (UNFCCCC), successivamente ratificato dall’Italia 
con la legge 1° giugno 2002, n. 120, rappresenta senz’altro 
l’esperienza più emblematica di quello che sta andando 
delineandosi come un approccio di tipo interdisciplinare nella 
gestione della problematica ambientale (9). 
                                                 
9
 Ai sensi del Protocollo di Kyoto i paesi industrializzati, ossia quelli indicati 
nell’Allegato I dovranno ridurre, fra il 2008 e il 2012 le proprie emissioni di gas serra 
fino al 5 % rispetto ai livelli del 1990. 
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L’esperienza del Protocollo, sulla scorta degli impegni 
assunti in sede internazionale ha messo il legislatore, sia 
comunitario che interno, difronte alla necessità di predisporre 
di una più moderna “cassetta degli attrezzi” in grado di 
integrare tra loro strumenti di tipo giuridico ed economico per 
fronteggiare il fenomeno del cambiamento climatico e della 
protezione degli ecosistemi.  
Il Protocollo di Kyoto ha infatti introdotto tre 
meccanismi, noti anche come meccanismi flessibili: 
l’Emission Trading (ET o scambio internazionale delle quote 
di emissione), il Clean Development Mechanism (CDM o 
meccanismo per lo sviluppo pulito), e la Joint Implementation 
(JI o meccanismo per attuazione congiunta) quali strumenti 
economici destinati a ridurre i costi di abbattimento dei gas 
serra, introducendo così, all’interno dei Paesi ratificanti, una 
nuova tipologia di strumenti destinati a gestire il contenimento 
delle emissioni inquinanti in atmosfera attraverso il ricorso al 
mercato. Si tratta di un approccio teso a sfruttare il mercato 
con il precipuo obiettivo di promuovere comportamenti 
virtuosi degli inquinatori e degli operatori economici, e 
segnatamente dei gestori dei grandi impianti industriali, 
rendendoli più compatibili con la salvaguardia ambientale. 
L’ET ha istituito un meccanismo di scambio di permessi 
di emissioni tra Stati la cui attuazione consente ai paesi 
industrializzati (indicati nell’Allegato I) di poter in parte 
sostituire le proprie azioni nazionali di riduzione dei gas serra 
con l’acquisto o la vendita di tali permessi presso altri stati. 
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Il CDM si sostanzia invece in un meccanismo di 
collaborazione il cui scopo è quello di promuovere progetti di 
riduzione di gas serra mediante il trasferimento di tecnologie 
pulite dai paesi industrializzati ai PVS (Paesi in via di 
sviluppo), consentendo a quegli stati che li abbiano realizzati 
di poter ricevere crediti di emissione (CERs Certified 
Emissions Reduction)  pari alla riduzione ottenuta rispetto ai 
livelli che si sarebbero ottenuti senza l’implementazione del 
progetto stesso. 
La JI è strutturata sulla falsariga del CDM con l’unica 
differenza che questo meccanismo consente agli stati 
industrializzati di ricevere crediti di emissione (o ERUs 
Emissions Reduction Units) dove realizzino trasferimenti di 
tecnologie verso Paesi ad economia in transizione. 
Il giurista non può, dunque, rimanere insensibile 
difronte a questo cambiamento di prospettiva, soprattutto con 
riguardo a quella che da anni ha sempre rappresentato in 
ambito comunitario ed interno, la disciplina di riferimento di 
intervento sull’ambiente: il sistema di comando controllo, 
meglio conosciuto come command and control. 
Il command and control si basa su un approccio 
normativo diretto caratterizzato da una complessa compagine 
di autorizzazioni, licenze, nulla-osta, fissazione di limiti e 
divieti ambientali la cui osservanza è sottoposta a verifiche 
istituzionali ed il cui superamento è sanzionato 
amministrativamente o penalmente, si tratta pertanto di 
un’ottica che trova le sue fondamenta giuridiche nella 
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regolazione, accompagnata da un articolato e complesso 
sviluppo di procedure da parte dei soggetti assegnati a vigilare 
sui livelli di emissione e sul rispetto ed adempimento della 
normativa di riferimento.  
Nell’Unione Europea l’attività di controllo è stata svolta 
sino ad ora direttamente dagli Stati membri ed è stata 
accompagnata dalla istituzione di un sofisticato sistema 
informativo che ha portato alla creazione di Registri delle 
emissioni inquinanti industriali: l’ EPER  e l’ INES (10), quali 
indispensabili strumenti di vigilanza volti a garantire la 
corretta applicazione della direttiva IPPC. Nei registri EPER 
confluiscono infatti tutte le informazioni provenienti dagli stati 
membri relative alle emissioni in acqua e aria di specifici 
inquinanti emessi dai principali settori produttivi e da impianti 
di grossa capacità (11). In particolare in Italia si è adottata una 
struttura di vigilanza di tipo agenziale, che trova nell’ANPA 
(Agenzia Nazionale per la Protezione Ambientale) l’istituzione 
di vertice in grado di coordinare le singole agenzie operanti sul 
territorio regionale. Le Agenzie ambientali, che trovano il loro 
referente europeo nell’ IMPEL e nella Agenzia Europea 
dell’Ambiente, forniscono un’attività di supporto tecnico alla 
magistratura ed agli enti locali, cui è attribuita la competenza 
di rilasciare l’autorizzazione integrata ambientale ai sensi della 
                                                 
10
 Con DM 23/11/2001 è stata recepita la Decisione 2000/479 CE istitutiva del registro 
EPER con il quale è stato istituito un registro delle emissioni inquinanti a livello 
nazionale INES. 
11
 C. SEPE, IPCC: Normativa europea e nazionale, stato dell’arte e problemi aperti, in 
Economia e Ambiente n. 1, gennaio-aprile 2004. 
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normativa IPPC, e di esercitare il potere di sanzione in 
presenza di violazioni.  
Il sistema di comando controllo richiede, tuttavia, 
elevati costi per i governi che devono procurarsi queste 
informazioni e per i destinatari della normativa che spesso, in 
realtà, già sanno quanto costerebbe loro ridurre le proprie 
emissioni inquinanti. Anche il riferimento alle BAT può essere 
senz’altro riesaminato in chiave critica, poiché, come numerosi 
studi fanno notare è possibile che i costi sostenuti per applicare 
le migliori tecnologie a disposizione possano risultare 
eccessivi rispetto ai livelli di protezione ambientale 
raggiungibili, oppure troppo onerosi in relazione all’impresa 
che dovrà applicarle ed alla situazione concorrenziale (12). 
Non può, dunque, passare inosservato come venga 
delineandosi l’esigenza di contemperare la convivenza di 
azioni di tipo domestico fondate sulla logica del command and 
control, con il ricorso a meccanismi flessibili di mercato nella 
gestione delle politiche ambientali, l’introduzione dei quali, 
con la ratifica del Protocollo di Kyoto, costituisce all’interno 
degli ordinamenti di civil law, l’esperienza apripista più 
significativa. Non deve trascurarsi, infatti, come nei Paesi di 
cultura anglosassone e negli Stati Uniti sia già stato 
sperimentato da anni l’impiego di strumenti di mercato 
fondato sulla compravendita di permessi di emissione 
commerciabili con l’adozione dei Clean Air Acts degli anni 
                                                 
12
 R. Kerry Turner, David W. Pearce, Ian Bateman, p.203, in Economia Ambientale, il 
Mulino, settembre 2003. 
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settanta, ampliati successivamente dal nuovo Clean Air Act del 
1991.  
L’attuale evoluzione delle politiche ambientali dimostra 
come si stia passando da un approccio di tipo regolativo, 
basato sulla filosofia del command and control, sostenuto dal 
principio precauzionale-preventivo, all’integrazione ed 
all’utilizzo via via sempre più crescente e significativo di 
meccanismi economico-finanziari e di natura fiscale, 
indirizzati a riequilibrare l’intervento pubblico ed il 
funzionamento del mercato; il ricorso agli strumenti economici 
per la tutela dell’ambiente è volta  infatti a condizionare i 
comportamenti degli agenti con il preciso fine di indurli ad 
adottare processi di produzione sempre più eco-efficienti ed a 
basso impatto ambientale.  
Quella dell’eco-efficienza è una terminologia coniata dal 
WBCSD (World Businnes Council for Sustinable 
Development) ed indica la relazione esistente tra il valore del 
prodotto e le corrispondenti risorse ambientali impiegate. Il 
ricorso a tecnologie eco-efficienti implica l’ottimizzazione del 
rapporto tra input ed output e si realizza mediante il 
perfezionamento della gestione dei sistemi di produzione e 
l’innovazione della tecnologie di processo e fabbricazione. 
Naturalmente anche l’utilizzo di questa tipologia di 
strumenti di origine economica, che vede come protagonista 
principale l’intervento di matrice pubblica, deve essere 
bilanciata e calibrata dal legislatore in modo tale da non 
produrre distorsioni nella concorrenza di mercato e sulle 
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libertà economiche, da un lato, ma anche saper garantire  la 
tutela ambientale dall’altro. Al fine di sollecitare gli agenti che 
operano sul mercato ad assumere comportamenti 
ambientalmente virtuosi, il legislatore dovrà quindi tenere 
conto di quelle che sono le effettive capacità tecniche dei 
destinatari della disciplina legislativa onde evitare che in sede 
di applicazione questa diventi eccessivamente onerosa per i 
soggetti interessati dall’ambito della sua operatività.  
All’interno delle tipologie di intervento pubblico 
possono pertanto distinguersi, da una parte, meccanismi volti 
ad agire sul mercato incidendo sui prezzi mediante strumenti 
di tipo diretto: quali ad esempio le tassazioni ambientali, o 
indiretto: come gli aiuti alle imprese, premi, ed incentivi; 
dall’altra, meccanismi basati su logiche di adesione 
volontaristica quali eco-audit, accordi volontari e permessi 
commerciabili (13).  
Allo stato dell’arte la normativa ambientale presenta 
dunque una profonda complessità, sia dal punto di vista di 
quella che è la ripartizione delle competenze legislative ed 
amministrative tra Stato ed enti locali in applicazione del 
principio di sussidiarietà verticale accolto all’interno della 
Costituzione (14), sia, come abbiamo visto, dal punto di vista 
dello strumentario messo a disposizione del decisore politico 
nel governo del territorio.  
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 B. CARAVITA, “Diritto dell’ambiente”, p. 319, Edizioni il Mulino, Bologna 2005. 
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 Sulla base del principio di sussidiarietà accolto dall’art. 118 Cost. le competenze e le 
funzioni devono essere attribuite al livello di governo più vicino al cittadino; compito 
dello Stato è quello di intervenire solo dove i livelli inferiori non siano in grado di 
coordinare e regolare le loro attività al fine di garantire l’unità della Repubblica. 
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La nuova frontiera delle azioni volte a tutelare 
l’ambiente, in particolare attraverso introduzione dei 
meccanismi di Kyoto, sembra aver fatto riferimento al 
principio di sussidiarietà orizzontale, nel senso di voler 
progressivamente coinvolgere le attività produttive ed i così 
detti stakeholder (15) nell’assunzione di competenze e 
responsabilità volte mantenimento dell’equilibrio 
dell’ecosistema.  
Come è noto per sussidiarietà orizzontale si intende, 
infatti, l’esercizio delle funzioni pubbliche da parte dei 
cittadini, e degli stessi all’interno delle formazioni sociali, in 
virtù non solo di una eventuale delega conferita dallo Stato o 
dalle amministrazioni, ma mediante la propria iniziativa 
individuale. Conseguenza dell’applicazione della sussidiarietà 
orizzontale è la liberalizzazione delle attività private. 
In questa prospettiva le realtà produttive ed 
imprenditoriali destinatarie dei meccanismi flessibili di Kyoto 
vengono ad assumere un ruolo fondamentale nella 
implementazione delle politiche ambientali e nella attività di 
riduzione dei gas serra.  
Si può quindi in sintesi concludere che gli strumenti di cui 
l’UE dispone per agire in salvaguardia della tutela ambientale 
sono di diverse tipologie: meccanismi flessibili di Kyoto, 
misure domestiche ispirate ad un sistema di command and 
control, accordi di natura volontaria tra le imprese e le 
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 Imprese, associazioni, cittadini, associazioni di consumatori, formazioni sociali. 
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pubbliche amministrazioni, l’intervento pubblico dello Stato 
mediante strumenti di natura economico-finanziaria. 
        Bisogna sottolineare tuttavia che rimangono aperti 
problemi relativi al modo in questi strumenti, ed in particolare 
i meccanismi flessibili, potranno condizionare lo sviluppo 
socio-economico dei Singoli Paesi (e non solo dell’Unione 
Europea), a seconda del modo in cui dopo il 2008 verranno 
attuati, dal momento che potranno condizionare le strategie e 
politiche nazionali di risparmio energetico, di uso razionale 
dell’energia, di uso delle fonti energetiche e di sviluppo 
industriale (16). Lo scenario che si prospetta è perciò quello 
dell’integrazione degli obiettivi ambientali con le politiche 
energetiche, industriali, agricole e commerciali. 
 L’obiettivo del presente lavoro è pertanto quello di 
fornire una panoramica su quella che costituisce la normativa 
di riferimento dell’intervento dello Stato nell’economia 
ambientale e di verificare il livello di coerenza interno di 
sistema acquisita dalla legislazione. Data la natura strettamente 
interdisciplinare della materia e degli stretti legami che 
vengono ad instaurarsi tra diritto ed economia, dovrà essere 
analizzato in chiave critica l’approccio del command and 
control e verificare se possa essere posta una questione 
collegata all’interrogativo se la fissazione di standard ed 
obiettivi ambientali sia un approccio ancora percorribile e 
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veramente efficiente e funzionale al mantenimento 
dell’equilibrio degli ecosistemi (17).  
 Il diritto dell’ambiente richiede infatti una globalità di 
tutela che coinvolge principi e criteri che debbono 
necessariamente integrarsi tra loro. Come osserva infatti 
autorevole dottrina (18) la produzione di strumenti giuridici 
innovativi costituisce uno dei maggiori pregi e prerogative del 
diritto ambientale: il Protocollo di Kyoto, attraverso 
l’introduzione sul mercato dei diritti di emissione di anidride 
carbonica e dei meccanismi flessibili di trasferimento di 
tecnologie pulite, delinea un approccio assolutamente 
innovativo in grado di imporsi sulle strategie nazionali di 
tutela dell’ecosistema che d’ora in avanti non potranno più 
prescindere dalle strategie di riduzione delle emissioni 
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 Abbiamo già accennato, infatti, come l’applicazione di un sistema fondato su un 
approccio normativo diretto abbia come conseguenza principale un elevato costo sia per 
gli agenti che operano sul mercato, e dunque per settori produttivi, sia per gli Stati che 
devono strutturare un complesso meccanismo di controllo e monitoraggio sulle 
emissioni per l’acquisizione delle informazioni necessarie a vigilare sull’applicazione 
della normativa. 
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1. IL PROTOCOLLO DI KYOTO 
 
1.1. L’iter di adozione del Protocollo di Kyoto e spunti   
    problematici.  
 
A partire dalla metà anni ’80 inizio anni novanta è sorta 
l’esigenza di introdurre un modello di sviluppo economico e 
sociale  in grado di tenere conto della così detta “capacità di 
carico” dell’ecosistema di sostenere la crescita delle attività 
umane, è venuto così delineandosi un nuovo modo di intendere 
le problematiche ambientali legandole indissolubilmente al 
concetto di sviluppo sostenibile.  
Dai dati contenuti nel rapporto “Climate Change 2001” 
forniti dall’IPCC (Intergovernamental Panel on Climate 
Change) emerge che la temperatura media è aumentata di 0,6 
+/- 0,2°C nel ventesimo secolo e si prevede, per il 2100, un 
aumento compreso tra 1,4 e 5,8 rispetto alle temperature del 
1990. Entro il 2100 il livello medio del mare aumenterà da 
0,09 a 0.08 metri. Anche la concentrazione di CO2 è 
aumentata da 315 ppm nel 1958, anno in cui sono iniziate le 
rilevazioni sistematiche, a intorno 370 ppm attuali. 
Nel 1992 la Conferenza di Rio ha dato l’avvio ad un 
processo negoziale conclusosi il 9 maggio 1992 con l’adozione 
della Convenzione Quadro delle Nazioni Unite sui 
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Cambiamenti Climatici. L’obiettivo della Convenzione è la 
stabilizzazione della concentrazione in atmosfera di anidride 
carbonica prodotta dall’impiego di combustibili fossili ad un 
livello tale da impedire interferenze pericolose per il sistema 
climatico. Tuttavia la Convenzione Quadro, per sua natura, 
non contiene vere e proprie disposizioni vincolanti per le parti, 
né precise azioni miranti a combattere il cambiamento 
climatico, ma semplicemente impegni di natura programmatica 
per gli Stati ratificanti finalizzati ad una attività di ricerca, 
monitoraggio e stesura di relazioni che mirano a definire 
strategie di riduzione di gas serra. L’Italia ha ratificato la 
Convenzione Quadro sui Cambiamenti Climatici con la legge 
15 gennaio 1994, n. 65. 
Già allora ci si rese subito conto che sarebbe  stato 
necessario approntare una serie di meccanismi per rafforzare e 
rendere cogenti gli obiettivi di riduzione solo genericamente 
assunti. Durante la prima Conferenza tenutasi a Berlino nel 
1995 (COP 1) le Parti dettero così il via ad un giro di 
consultazioni conclusosi nel dicembre 1997 a Kyoto (COP3) 
che giunse alla approvazione di un Protocollo della 
Convenzione Quadro sui Cambiamenti Climatici.  
Il Protocollo di Kyoto costituisce, dunque, il primo 
grande accordo in materia ambientale (19) che impegnerà gli 
Stati industrializzati  che lo ratificheranno a ridurre le proprie 
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 Ministero dell’Ambiente e della Tutela del Territorio in collaborazione con l’Istituto 
per l’Ambiente: atti del workshop “Nuove prospettive del Protocollo di Kyoto: 
meccanismi attuativi e impatto sulla competitività”, Roma 25 febbraio 2002. 
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emissioni globali del 5,2% rispetto ai livelli del 1990 entro il 
quadriennio 2008-2012.  
Con l’adozione del Protocollo si sono volute 
intraprendere azioni più incisive affinché i Paesi sottoscrittori 
assumessero oneri di riduzione più precisi e vincolanti 
mediante l’individuazione di strumenti di mercato volti a 
rendere economicamente meno oneroso il conseguimento degli 
standard da esso indicati senza correre il rischio di rallentare la 
crescita economica e cercare di coniugare le esigenze 
dell’ambiente con quelle dello sviluppo.  
I tre meccanismi individuati dal Protocollo di Kyoto sono 
la Joint Implementetion (JI), Clean Development Mechanism 
(CDM), l’Emission Trading ed i Carbon sinks, quest’ultimi 
veri e propri pozzi di assorbimento di carbonio realizzati 
mediante l’attività di silvicoltura; CDM, JI ed ET costituiscono 
strumenti di mercato tendenti a “sfruttare i differenziali dei 
costi marginali degli interventi di riduzione nei vari Paesi” 
(20). 
Va detto che l’entrata in vigore del Protocollo di Kyoto è 
stato un esito non del tutto scontato, le cui vicissitudini, 
difronte alla posizione recalcitrante di alcuni paesi di volerlo 
ratificare, tra i quali compaiono Stati Uniti ed i Paesi 
dell’Umbrella Group, ne hanno spesso messo in crisi la portata 
politica di meccanismo di gestione internazionale del 
cambiamento climatico. 
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 M. MONTINI, Politiche climatiche dopo Kyoto: interventi a livello nazionale e 
ricorso ai meccanismi di flessibilità, in  Ambiente e Sviluppo, 1999. 
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Con l’accordo della Sesta Conferenza-bis delle Parti 
firmatarie della Convezione, tenutasi a Bonn nel luglio del 
2001, si dovette pertanto prendere atto che in seguito alla 
mancata ratifica del Protocollo da parte degli Stati Uniti, 
l’obiettivo di riduzione del 5,2 fissato a Kyoto nel 1997 si 
sarebbe ridotto a circa il 3,8%. Gli Stati Uniti sono infatti i 
maggiori produttori di gas serra: le loro emissioni 
rappresentano un quarto delle emissioni prodotte a livello 
globale ed il 36% delle emissioni dei paesi che aderiscono al 
Protocollo di Kyoto. 
Alla successiva conferenza delle Parti tenutasi a 
Marrakesh nel novembre 2001 gli Stati Uniti, pur confermando 
la loro scelta di voler intraprendere impegni nazionali di 
riduzione nell’ambito della Convenzione Quadro sui 
Cambiamenti Climatici, ribadirono di non voler ratificare il 
Protocollo di Kyoto. L’Unione Europea, per evitare che il 
Protocollo perdesse la sua efficacia legale subordinata alla 
ratifica di un numero di Paesi industrializzati costituenti 
almeno il 55% delle emissioni globali, dovette perciò 
rinunciare ad ottenere che la riduzione delle emissioni fosse 
raggiunta mediante azioni di natura domestica (21) all’interno 
dei vari Paesi; merita sottolineare come la salvezza del 
Protocollo di Kyoto venne consacrata proprio a Marrakesh 
grazie alla posizione di leadership assunta dall’Unione 
Europa: in quella sede si procedette infatti alla liberalizzazione 
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 Con azione domestica  ci si riferisce all’utilizzo di impegni nazionali di riduzione 
basati sull’adozione di politiche e misure fondate su un approccio di command and 
control. 
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dei meccanismi flessibili in accordo alle richieste dei così detti 
Umbrella Group per evitare che a seguito della mancata 
ratifica del Protocollo da parte degli Stati Uniti anche 
Giappone, Canada, Australia decidessero di non sottoscrivere 
gli accordi di Kyoto.  
Le risultanze di Marrakesh rappresentano il compromesso 
tra una cultura fondata su un approccio di command and 
control dell’Unione Europea e quello della fiducia nel 
mercato. L’UE è infatti sempre stata favorevole 
all’introduzione di misure regolative che introducessero 
standard ambientali alle attività industriali, produttive, di 
trasporto uguali in tutti i paesi industrializzati; ciò per 
consentire, da un lato, la riduzione nel medio periodo delle 
emissioni di gas serra, e dall’altro il monitoraggio per una 
valutazione più attendibile e certa degli obiettivi raggiunti. 
Il Protocollo di Kyoto è stato, ed è attualmente, uno 
strumento fortemente avversato dagli Stati Uniti i quali hanno 
interpretato gli oneri di riduzione da esso posti come un freno 
all’economia interna ed eccepito che Paesi potenzialmente 
grandi inquinatori e grandi concorrenti economici sul mercato 
mondiale, come Cina ed India, non sono sottoposti ad alcun 
impegno di riduzione.  
La mancata ratifica degli Stati Uniti ha avuto vicende 
alterne e gettato per molto tempo lunghe ombre sulla sua 
capacità  di poter intervenire efficacemente sugli obiettivi di 
riduzione delle emissioni di gas serra mediante accordi di tipo 
internazionale, mettendo seriamente in discussione l’effettiva 
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idoneità del Protocollo di poter agire come strumento di 
politica ambientale e di controllo globale sul cambiamento 
climatico.  
Tuttavia grazie alla ratifica da parte della Russia 
intervenuta 18 febbraio 2005 il Protocollo è potuto finalmente 
entrare in vigore divenendo così vincolante per tutte le parti 
contraenti; naturalmente si deve sottolineare come la scelta 
della Russia di ratificare il Protocollo è una decisione 
strettamente legata ad una strategia economica molto 
vantaggiosa per questo Paese, il quale potrà mettere sul 
mercato una quantità impressionante di emissioni, dovuta  alla 
crisi economica intervenuta negli anni novanta, allocando le 
proprie quote presso i paesi che rimarranno inadempienti agli 
obblighi di Kyoto. 
L’Italia ha invece ratificato il Protocollo con la legge 1 
giugno 2002, n. 120. 
  L’entrata in vigore del Protocollo di Kyoto ha comunque 
lasciato aperte numerose problematiche legate al fatto che ad 
oggi le emissioni in atmosfera non solo non sono state 
diminuite dai Paesi che lo hanno ratificato, ma sono addirittura 
aumentate dell’8,7% rispetto alle emissioni del 1990; per avere 
una misura di ciò che sta accadendo non sembra quindi inutile 
rammentare che gli obiettivi di stabiliti nel 1997 prevedevano 
una riduzione complessiva di GHG (Green House Gases) del 
5,2% rispetto alle emissioni del 1990, entro il periodo 2008-
2012; ciò significa che la riduzione effettiva che dovrà essere 
conseguita entro il 2012 ammonta al 13,9% rispetto ai livelli 
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del 1990. Si tratta di un dato ancor più inquietante se si pensa 
che l’art. 3 del Protocollo di Kyoto prevedeva che ogni Parte 
Allegato I avrebbe già dovuto ottenere nel 2005, 
nell’adempimento degli impegni assunti, concreti progressi. 
La motivazione di questo insuccesso risiede 
sostanzialmente nel fatto che nessuno dei paesi ratificanti, 
anche i più convinti sostenitori del Protocollo, ha inteso 
rinunciare a politiche di crescita economica ed a perseguire i 
propri obiettivi legati alla competizione internazionale basati 
sull’incremento della produzione e del profitto. Tuttavia lo 
scenario più inquietante è da rilevare è che pur ammettendo 
che gli Stati ratificanti si impegnino responsabilmente a ridurre 
le proprie emissioni globali, queste non potranno comunque 
superare il tetto del 3,5-3,7% rispetto ai livelli del 1990. E 
l’Italia? Anche in questo caso i dati non sono confortanti: 
l’aumento rispetto ai livelli di emissione del 1990 sono passati 
dal 6% al 9% circa. 
 Questi dati devono, dunque, farci riflettere su quale deve 
essere il criterio da utilizzare per poter stabilire quella che è 
l’efficacia ambientale e la convenienza economica costituita 
dai meccanismi flessibili previsti dal Protocollo e soprattutto 
se l’approccio del command and control e le azioni di tipo 
domestico possano essere considerate compatibili con il 
mercato delle emissioni all’interno di una dinamica globale.  
 Tuttavia, onde evitare toni eccessivamente pessimistici 
bisogna dire che l’urgenza per i paesi industrializzati di correre 
al più presto ai ripari e ridurre le proprie emissioni, li 
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costringerà a fare ricorso ai  meccanismi flessibili di mercato 
predisposti dal Protocollo di Kyoto, ed in particolare, a mettere 
in atto tutti quei meccanismi di trasferimento congiunto di 
tecnologie pulite quali il CDM e la JI verso i Paesi in via di 
Sviluppo ed i Paesi ad Economie in Transizione.  
Come ha fatto notare autorevole dottrina l’entrata in 
vigore del Protocollo di Kyoto non può che essere una 
importante riconferma del principio, da sempre sostenuto 
dall’Unione Europea, della necessità di una gestione 
multilaterale e cooperativa del problema globale del 
cambiamento climatico (22). 
  
 
1.2. Il Protocollo di Kyoto: caratteri generali 
 
Il Protocollo di Kyoto si basa su tre elementi fondamentali : 
- la definizione delle politiche e misure; 
- la quantificazione degli impegni in materia di 
limitazione e riduzione delle emissioni con l’apposizione 
di un termine per la verifica del raggiungimento degli 
obiettivi da parte dei Paesi industrializzati; 
- il ricorso a meccanismi flessibili per garantire il 
raggiungimento degli obiettivi; 
Data la natura flessibile del Protocollo l’accordo sulle modalità 
della sua implementazione sono state oggetto di negoziazione 
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giuridica dell’Ambiente, n. 1, 2005. 
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nelle successive sessioni della Conferenza delle Parti svoltasi 
in occasione della Cop 6, prima parte all’Aja e seconda parte a 
Bonn) e Cop 7 a Marrakesh, fino a giungere alla Cop 10 
conclusasi a Buenos Aires nel 2004. 
L’art. 2 del Protocollo definisce dettagliatamente le 
politiche e misure che le Parti incluse nell’Allegato I dovranno 
adottare per promuovere lo sviluppo sostenibile e la riduzione 
delle emissioni. In conformità alla sua situazione nazionale 
ogni Parte dovrà: 
i) migliorare l’efficienza energetica nei rilevanti settori 
dell’economia nazionale; 
ii) introdurre pozzi di assorbimento dei gas serra; 
iii) promuovere forme sostenibili di agricoltura; 
iv) promuovere la ricerca e lo sviluppo di fonti di energia 
rinnovabili; 
v) ridurre gradualmente fino ad eliminare gli incentivi 
fiscali e i sussidi per i combustibili fossili; 
vi) adottare politiche e misure che limitino o riducano le 
emissioni dei gas serra; 
vii) limitare e/o ridurre le emissioni di gas serra nel 
settore dei trasporti; 
viii) limitare e/o ridurre le emissioni di metano attraverso 
il suo recupero nella gestione dei rifiuti e nella 
produzione, trasporto, distribuzione di energia. 
Ciascuna Parte  Allegato I è quindi chiamata a cooperare con 
l’altra per rafforzare e sviluppare politiche sempre più 
compatibili, trasparenti, ed efficaci attraverso la condivisione 
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di esperienze e scambio di informazioni. Il Protocollo ha 
inteso anche impegnare i Paesi sviluppati a ridurre al minimo 
gli effetti negativi dovuti al cambiamento climatico, gli effetti 
sul commercio internazionale, gli impatti sociali ambientali ed 
economici sulle altre Parti, ed in particolar modo sui PVS, 
riservando alla Conferenza il compito di valutare le forme ed i 
mezzi appropriati per organizzare il coordinamento delle 
politiche e misure adottate. 
All’ art. 3 il Protocollo è invece intervenuto a 
quantificare gli obiettivi di riduzione che sono diversi nei 
singoli Paesi (23). Sulla falsariga della Convenzione Quadro gli 
Stati  sono divisi in due gruppi: quelli elencati nell’Allegato I, 
conosciuti come Parti Allegato I, e quelli che non sono 
elencati, le così dette Parti non Allegato I  cioè  Paesi in via di 
sviluppo (PVS) . 
Le parti dell’Allegato I sono paesi industrializzati che 
hanno storicamente e maggiormente contribuito al 
cambiamento climatico, vi sono inclusi alcuni Stati 
relativamente ricchi, quali la Russia e numerosi altri dell’ Est 
europeo con un’economia in transizione i così detti PET. 
I principi di equità e di comune ma differenti responsabilità 
hanno ispirato il Protocollo: è stato chiesto perciò alle Parti 
Allegato I di assumere un ruolo guida nel modificare nel lungo 
periodo il trend delle emissioni poiché hanno maggiori 
capacità economiche per affrontare il problema del 
cambiamento climatico. Abbiamo già avuto modo di vedere 
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infatti come i Paesi industrializzati dovranno ridurre entro il 
2008-2012 di almeno il 5,3%, rispetto ai livelli del 1990, le 
proprie emissioni di gas serra quali: anidride carbonica, 
metano, protossido di azoto, idrofluorocarburi, 
perfluorocarburi, esafluoro di zolfo.  
Gli obiettivi di riduzione variano tra 
- la stabilizzazione per la Russia, Ucraina, Nuova 
Zelanda; 
- le riduzioni comprese tra il 6% del Giappone e Canada , 
il 7% degli Usa e 8% della Svizzera  e l’UE che ha 
deciso di sottoscrivere un uguale impegno di riduzione 
da realizzarsi mediante un accordo di ripartizione 
dell’obiettivo globale tra i Paesi membri (c.d. accordo di 
burden sharing). 
Ai sensi del comma 5 articolo 3 il Protocollo consente, 
invece, alle Parti incluse nell’Allegato I, ma con economie in 
transizione, un certo grado di flessibilità nell’adempimento 
degli impegni assunti  potendo considerare un anno o un 
periodo storico di riferimento diverso dal 1990.  
L’assetto normativo di Kyoto al fine di rendere più 
trasparenti e verificabili gli impegni di riduzione assunti dalle 
Parti Allegato I ha poi contemplato tutta una serie di 
adempimenti che gli Stati ratificanti sono tenuti ad osservare; 
si tratta di obblighi che vanno dalla tenuta di “Registri 
nazionali” in grado di assolvere a doveri di informazione, volti 
a garantire una accurata contabilizzazione delle unità di 
riduzione delle emissioni, all’adozione di veri e propri 
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programmi e politiche nazionali tesi ad individuare precisi 
ambiti di azione mirati a ridurre le emissioni di gas 
climateranti. 
L’art. 7 obbliga infatti le Parti a dotarsi di un “Inventario 
annuale” delle emissioni antropiche  da fonti e degli 
assorbimenti dei pozzi dei gas serra, tramite pozzi di 
assorbimento da inviare ogni anno al Segretariato del 
Protocollo, ed indicare, all’interno delle proprie 
Comunicazioni Nazionali, tutte le informazioni supplementari 
necessarie per dimostrare il conseguimento degli impegni 
assunti.  
Gli Stati dovranno munirsi anche di un proprio 
“Programma Nazionale” contenente le linee guida relative alla 
preparazione delle informazioni richieste; secondo quanto 
previsto dalla Conferenza di Marrakesh l’adozione di queste 
linee guida risulterà indispensabile per consentire ai Paesi 
Allegato I di partecipare ai progetti di Joint Implementation e 
Clean Development Mechanism. 
L’art. 8 stabilisce che le informazioni comunicate ai 
sensi dell’art. 7, che costituiscono parte della compilazione 
annuale degli inventari e delle comunicazioni nazionali, 
saranno esaminate da gruppi di esperti  i quali potranno dare 
luogo ad un processo di revisione. Il processo di revisione 
permetterà una valutazione tecnica e dettagliata 
dell’applicazione del Protocollo e consentirà una verifica 
dell’adempimento degli impegni assunti dalla Parte in esame 
 30 
ed un’indicazione dei problemi riscontrati in fase di 
adempimento. 
Con tale sistema di controllo si è inteso pertanto 
determinare una procedura in grado di consentire 
l’aggiornamento periodico dei programmi nazionali volti a 
ridurre e limitare le emissioni e creare un sistema di 
monitoraggio costante e trasparente delle emissioni. 
Dalla lettura dell’art. 4 della Convenzione Quadro sui 
Cambiamenti Climatici emerge infine quello che è un invito ai 
Paesi industrializzati ad adottare azioni e politiche mirate ad 
individuare misure che consentano di affrontare le  specifiche 
necessità e interessi dei PVS le cui economie sono fortemente 
dipendenti dall’utilizzo di combustibili fossili. L’art. 3,14 del 
Protocollo facendo proprie queste istanze richiede, dunque, 
alle parti Allegato I di impegnarsi a ridurre al minimo gli 
effetti sociali, ambientali, economici contrari sui PVS e a 
discutere importanti questioni quali il finanziamento, 
assicurazione e trasferimento di tecnologie presso questi 
ultimi.  
Attraverso l’applicazione dell’art. 4 del Protocollo si è 
riconosciuta all’UE la facoltà di ridistribuire tra i sui membri 
l’obiettivo finale ad essa assegnato. 
Tenendo presente quello che costituisce il “livello di 
crescita economica, dell’efficienza del sistema energetico-
produttivo e della struttura industriale dei singoli paesi” l’art. 
4 ha riconosciuto il diritto per le Organizzazioni Regionali di 
Integrazione Economica di poter raggiungere congiuntamente 
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gli obiettivi di riduzione previsti dall’art. 3. Ciò ha reso 
possibile nel giugno 1998 l’adozione, in ambito comunitario, 
dell’accordo di burden sharing, o accordo di ripartizione degli 
oneri (24), mediante il quale si è proceduto a ripartire in modo 
differenziato tra gli Stati membri l’obiettivo di riduzione pari 
all’ 8% complessivo attribuito all’Unione Europea. Con 
l’accordo di ripartizione degli oneri gli Stati membri non sono 
tuttavia obbligati ad adottare i meccanismi flessibili, ma a 
rispettare l’onere ad essi attribuito. 
A seguito dell’allargamento dell’Unione europea ai Paesi 
dell’area orientale, l’accordo di burden sharing non ha subito 
modifiche, almeno per quanto riguarda il primo quadriennio 
2008-2012, dal momento che il processo di integrazione dei 
nuovi paesi è stato fissato a dopo il 2012. In base ai dati 
pubblicati dalla Agenzia Europea per l’Ambiente i nuovi paesi, 
fatta eccezione per la Slovenia, conseguiranno un livello di 
emissione inferiore rispetto ai livelli stabiliti dal Protocollo di 
Kyoto. 
Con l’accordo di burden sharing all’Italia è stato 
assegnato un onere di riduzione corrispondente al 6,5% 
rispetto ai livelli del 1990.  
E’ rilevante a questo punto osservare come spesso la 
semplice lettura dei dati da sola non sia in grado di fornire una 
idea precisa dell’effettiva entità di riduzione assunta dal nostro 
Paese all’interno dell’accordo di riduzione degli oneri: una 
percentuale del 6,5 % rispetto ai livelli del 1990 di per sé può, 
                                                 
24
 Consiglio dei Ministri dell’Ambiente dell’Unione Europea del 17 giugno 1998. 
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prima facie, apparire esigua o addirittura irrisoria, tuttavia, la 
delibera CIPE del 1998 ha sottolineato invece come 
l’incremento dei consumi energetici abbia determinato un 
aumento delle emissioni di anidride carbonica del 6,6%, ed un 
aumento complessivo di tutte le emissioni di gas serra del 
5,4%, con particolare riguardo nei settori dei trasporti e delle 
produzioni di energia elettrica; sulla base di questi dati risulta 
quindi che l’impegno di riduzione effettivo assunto dall’Italia 
corrisponda ad oggi non al 6,5% ma ben al 12% rispetto ai 
livelli del 1990. 
 
 
 1.3. Joint implementation 
 
Il concetto di JI è definito dall’art. 6 del Protocollo di 
Kyoto. 
L’art. 6 prevede che ogni Parte inclusa nell’Allegato I può 
trasferire o acquistare da ogni altra Parte dell’Allegato I unità 
di riduzione risultanti da progetti intrapresi in ogni settore 
dell’economia finalizzati alla riduzione delle emissioni 
antropiche o all’aumento dell’assorbimento di gas serra o 
attraverso i sinks. Affinché un progetto risponda alle 
caratteristiche di JI deve essere assistito da quattro condizioni: 
1. deve avere l’approvazione delle Parti coinvolte; 
2. il progetto deve permettere una riduzione delle 
emissioni dalle fonti o un assorbimento dei pozzi che 
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sia aggiuntivo a quelli che potrebbero essere realizzati 
diversamente; 
3. la Parte interessata non potrà acquistare alcuna unità di 
riduzione delle emissioni se essa non adempirà agli 
obblighi previsti dall’art. 5 e 7 che dettano norme in 
materia di stima ed inventario delle emissioni e degli 
assorbimenti dei gas serra; 
4. l’acquisto di unità di riduzione delle emissioni sarà 
supplementare alle misure nazionali al fine di 
adempiere agli impegni ex art. 3; 
Si prevede anche la possibilità che ciascuna Parte possa 
coinvolgere “entità legali” a partecipare ad azioni volte alla 
cessione o all’acquisizione di unità di riduzione, ma sotto la 
sua responsabilità. Il coinvolgimento di “entità legali”apre la 
strada ad una partecipazione dell’industria alle attività di 
salvaguardia del clima globale. L’utilizzo della JI come 
strumento per accumulare crediti si realizza  attraverso 
l’adozione di progetti di riduzione con costi più bassi  e il 
raggiungimento degli obiettivi mediante investimenti 
sull’innovazione tecnologica. 
Il Protocollo di Kyoto aveva lasciato aperte numerose 
questioni che sono poi state risolte dalla Conferenza delle Parti 
con l’adozione a Marrakesh nella Decisione 16/CP.7 sulle 
linee guida per il funzionamento di JI. 
La decisione ha voluto la creazione di un complesso 
meccanismo teso a valutare l’attendibilità dei progetti 
presentati mediante la fissazione di requisiti di eleggibilità e 
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procedure di verifica miranti a valutarne la loro effettiva 
possibilità di realizzazione. 
Gli accordi di Marrakesh prevedono che tutti i crediti derivanti 
da progetti che siano stati presentati prima del periodo di 
adempimento verranno rilasciati solo dopo il 2008, cioè dopo 
il primo periodo di adempimento. 
 
1.3.1 La Decisione 16/CP.7 Comitato di Controllo. 
 
La decisione prevede innanzi tutto l’istituzione di un 
Comitato di Controllo che avrà compiti di verifica sulle ERU 
(emission reduction unit), unità di riduzione delle emissioni, 
generate dalla applicazione dei progetti di JI previsti dall’art. 6 
e sulla loro elaborazione. Il Comitato sarà inoltre responsabile 
delle procedure di accreditamento delle entità legali, in 
accordo con gli standard  definiti, e dell’attività di verifica dei  
progetti di riduzione realizzati. Tra i poteri del Comitato c’è 
anche la possibilità di procedere alla revisione delle procedure 
di accreditamento che dovranno comunque essere volta per 
volta riferite e approvate dalla Conferenza delle Parti. 
La decisione si è occupata anche di indicare quali siano le 
regole di funzionamento del Comitato di Controllo che sarà 
costituito da dieci membri, di provata esperienza sulle 
problematiche del cambiamento climatico, dei quali, tre 
nominati dai Paesi Allegato I, tre dai Paesi non Allegato I, tre 
dai PET, uno dalle piccole isole in via di sviluppo, e che non 
abbiano interessi finanziari su nessun aspetto dell’art. 6. Le 
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decisioni del Comitato dovranno essere prese preferibilmente 
all’unanimità oppure con la maggioranza dei tre quarti dei 
votanti. Le votazioni sono valide se sono presenti almeno due 
terzi dei membri. 
 
1.3.2 Requisiti di partecipazione 
 
La decisione 16/CP.7 ai paragrafi 21-22 indica dei 
requisiti di eleggibilità  per i Paesi Allegato I coinvolti nei 
progetti di JI e che abbiano sottoscritto gli impegni di 
riduzione contenuti nell’Allegato B. 
Innanzi tutto il Paese:  
- deve essersi preventivamente dotato di linee guida 
nazionali per      l’approvazione, monitoraggio, verifica 
del progetto stesso; 
     -    deve essere Parte del Protocollo di Kyoto; 
- deve avere definito la propria quota di riduzione delle 
emissioni in conformità al Protocollo; 
- Deve aver adottato nel proprio Paese un sistema 
nazionale per la stima delle emissioni. 
- deve essersi dotato di un registro/inventario nazionale in 
accordo con quanto previsto dall’art 7 parag.4; 
- deve essere soggetto al compliance system; 
Dove il Paese non risponda ai requisiti previsti dal paragrafo 
21 sarà il Comitato di Controllo ad intervenire per avviare la 
procedura di verifica. 
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Questa procedura  conferisce ad un ente indipendente 
accreditato di determinare se il progetto di JI presentato è 
assistito da determinati requisiti che comprendono innanzi 
tutto una stabilità finanziaria dell’entità legale che lo propone e 
se presenta una coerenza con quanto previsto dalle linee guida 
fornite da ogni Paese. 
Di rilevante importanza è il fatto che il progetto debba essere 
dotato di una baseline, cioè l’indicazione di un  livello di 
riferimento delle emissioni che si registrerebbe se non venisse 
attuato il progetto, e di un piano di monitoraggio che consenta 
di poter stimare la riduzione delle emissioni. 
 
1.4. Clean Development Mechanism. 
 
Il CDM , o Meccanismo per lo sviluppo pulito, è 
introdotto dall’Art.12 del Protocollo di Kyoto. 
Il fine del CDM è di assistere le Parti non incluse nell’Allegato 
I nel “raggiungimento di uno sviluppo sostenibile e contribuire 
all’obbiettivo finale della Convenzione Quadro e di aiutare le 
Parti incluse nell’Allegato I ad adempiere ai loro impegni 
quantificati di limitazione e riduzione delle loro emissioni ai 
sensi dell’art. 3”. 
Il CDM è molto simile alla JI ma si realizza tra una Parte 
Allegato I e non Allegato I. 
In questo caso lo scopo è quello di consentire alle Parti 
Allegato I di promuovere progetti di riduzione di gas serra e di 
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finanziarli consentendo loro di utilizzare le riduzioni di 
emissioni ottenute per abbattere la propria quota di emissioni e 
di  permettere al tempo stesso ai PVS di raggiungere un 
sistema di sviluppo sostenibile. 
Come nella JI l’art.12 sottopone all’autorità e alle direttive 
della Conferenza delle Parti, agente come riunione delle Parti 
del Protocollo di Kyoto, il meccanismo per lo sviluppo pulito. 
I requisiti per la certificazione delle emissioni sono indicati 
nello stesso art. 12 e consistono nei seguenti criteri: 
- partecipazione volontaria approvata da ogni parte 
coinvolta; 
- presenza di benefici reali misurabili e di lungo termine 
relativi alla mitigazione del fenomeno dei cambiamenti 
climatici; 
- riduzione delle emissioni che siano supplementari a 
quelle che si produrrebbero in assenza dell’attività 
certificata; 
La decisione 17/CP.7 adottata alla Conferenza di Marrakesh ha 
provveduto a designare le competenze di autorità che 
dovranno occuparsi della certificazione delle emissioni,della 
creazione di procedure di audit per garantire, come richiesto 
dal paragrafo 7, trasparenza ed efficienza alle attività. I 
soggetti preposti a svolgere tale attività sono il Comitato 
Esecutivo e gli Enti Operativi.25 
                                                 
25
 Il meccanismo di CDM è soggetto alla supervisione di un Comitato Esecutivo che si 
occupa del controllo dei progetti presentati ed è responsabile dell’accreditamento degli 
Enti Operativi.Gli Enti Operativi sono obbligati a tenere un registro annuale delle 
proprie attività per il Comitato Esecutivo e un registro pubblico di tutti i progetti di 
CDM. 
 38 
A Marrakesh sono stati fissati, analogamente alla JI, dei 
requisiti di partecipazione, validazione e registrazione, 
monitoraggio e verifica di riduzione delle emissioni riportati in 
un rapporto pubblico. 
Analogamente a quanto previsto per la JI, il Paese che presenta 
un progetto di CDM, dovrà aver preventivamente ratificato il 
Protocollo di Kyoto e definito la propria quota di emissioni, 
dovrà essersi dotato di un sistema nazionale per la stima delle 
emissioni e di un relativo registro nazionale. Anche per il 
CDM per la validazione e verifica dei risultati ottenuti  dal 
progetto presentato è necessario che questo indichi una 
baseline che rappresenta il livello di emissioni di gas serra che 
si registrerebbero senza l’adozione del progetto stesso. 
Diversamente dalla JI a Marrakesh si è deciso che la riduzione 
di emissioni raggiunta possa essere accreditata dalla parte 
investitrice da subito (26). 
 
1.5. Emmission Trading. 
 
L’Emission Trading (ET) è stato introdotto nel 
Protocollo di Kyoto per consentire alle parti di commerciare le 
unità di riduzione delle emissioni per adempiere agli impegni 
assunti all’art. 3 e riuscire a contenere il più possibile i costi 
sostenuti. 
                                                 
26
 Nella JI i crediti derivanti dai progetti possono essere contabilizzati (bancabili) solo a 
partire da 2008. 
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La decisione  18/CP.7 ha definito le modalità, le regole e linee 
guida relative alla applicazione dell’art.17.  
Per partecipare allo scambio di emissioni è necessario che il 
soggetto sia:  
- una parte del Protocollo Di Kyoto; 
- gli sia stata assegnata una quota di emissioni; 
- abbia adottato un sistema nazionale per la stima delle 
emissioni; 
- abbia predisposto sotto la propria responsabilità un 
registro pubblico nazionale in cui aggiornare il 
trasferimento e l’acquisto delle quote.Tale registro 
dovrà essere reso disponibile al segretariato della 
Conferenza; 
- abbia elaborato l’inventario annuale delle emissioni in 
conformità agli obblighi di informazioni previsti 
dall’art. 7; 
Lo scambio di emissioni può realizzarsi attraverso uno 
scambio di permessi tra le Parti e quindi tra i Paesi che fanno 
parte del Protocollo e tra le così dette entità legali autorizzate 
dalle Parti. 
Questo significa che il commercio delle quote di emissione 
permette il coinvolgimento del mondo imprenditoriale 
consentendo così uno scambio all’interno dei vari settori 
produttivi presenti nei singoli paesi o tra gruppi industriali 
multinazionali (c.d. scambio intrafirm). 
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Questione che il Protocollo di Kyoto aveva lasciato irrisolta 
era quella di stabilire su quale tipo di emissioni si dovesse 
concentrare l’ET. 
La presentazione delle più recenti proposte di ET considerano 
le emissioni di CO2 poiché risultano essere quelle più 
facilmente controllabili e monitorabili. 
Nell’ UE, in vista dell’adempimento degli impegni assunti in 
sede internazionale, si è proceduto ad assegnare le quote di 
emissione nei vari Paesi  sulla base dell’accordo di Burden 
Sharing per la cui trattazione si rimanda nel capitolo seguente. 
 
1.6. I Carbon sink. 
 
Il concetto di Carbon Sink è introdotto dall’art.3.3 e 3.4 
del Protocollo di Kyoto. L’art. 3.3 prevede che in 
adempimento degli impegni assunti le parti potranno fare 
ricorso a pozzi di assorbimento di carbonio legati alla 
variazione nella destinazione d’uso dei terreni e dei boschi. 
Alla Conferenza di Marrakesh in accoglimento delle richieste 
degli Umbrella Group, ed in particolare della Russia, si è 
voluto estendere il ricorso al Carbon Sink come strumento di 
attuazione del Protocollo, si deve ricordare infatti che la 
controversia circa il suo utilizzo era stata una delle ragioni del 
fallimento della Conferenza dell’Aja. 
All’Aja l’Ue voleva escludere l’utilizzo dei sinks per il 
primo periodo di attuazione del Protocollo e intendeva 
sostituirne l’azione con il CDM . 
 41 
A Marrakesh con un’apposita decisione si è voluto attribuire 
larghe concessioni alla Russia per l’utilizzo dei propri sinks (il 
tetto dei 9 milioni di tonnellate di carbonio è stato elevato a 
33) e si è invitato l’IPCC a continuare l’elaborazione di 
metodologie per la stima, misurazione, monitoraggio e 
reporting delle variazioni degli stock di carbonio e delle 
emissioni di gas serra derivanti dai cambiamenti nelle 
destinazioni d’uso del territorio e delle attività boschive. 
Ai sensi dell’art. 3.4 le Parti dovranno previamente 
fornire all’Organo Sussidiario del Consiglio Scientifico e 
Tecnologico i dati che permettano di determinare il livello di 
quantità di carbonio nel 1990. Sulla base di tali dati sarà 
possibile procedere ad una stima delle variazioni delle quantità 
di carbonio ottenute attraverso le attività umane di forestazione 
condotte in un arco di tempo che va dal 1990 al 2012 (cioè 
entro il primo periodo di adempimento). Infatti solo le attività 
di imboschimento, rimboschimento, disboscamento indotte 
dall’uomo dopo il primo gennaio 1990 ed entro la fine del 
2012 possono essere prese in considerazione al fine del 
raggiungimento degli obiettivi di emissione. 
Le variazioni di emissioni legate ai pozzi di assorbimento 
saranno successivamente aggiunte o sottratte dalle quantità 
attribuite alle Parti incluse nell’Allegato I. 
Se un Paese si trova ad avere una sorgente netta di 
emissioni da attività previste ex art. 3.3 questo può 
compensarle utilizzando gli assorbimenti di gas serra da 
attività di silvicoltura fino a un valore pari a quello delle 
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emissioni dalla sorgente netta ma per un valore non superiore a 
nove milioni di tonnellate di carbonio (ricordiamo che per la 
Russia il tetto è di 33 milioni di tonnellate). 
Anche in questo caso la riduzione delle emissioni di gas 
serra dovrà essere notificata in modo trasparente e verificabile 
a norma degli artt.7 e 8 del Protocollo. Il Paese che fa ricorso 
ai carbon sink è infatti tenuto dimostrare che le attività di 
riduzione che ha condotto sono indotte da attività umane. Ogni 
parte deve essere dotata di un sistema di inventariazione che 
consenta di identificare quali sono i terreni destinati all’uso del 
suolo e di attività boschive. A Marrakech il più acceso 
dibattito relativo ai sink ha riguardato la questione relativa alle 
informazioni geografiche da fornire nel rapporto. Da una parte 
si chiedeva una mappatura geo-referenziata, dall’altra una più 
semplice indicazione della localizzazione  geografica dei limiti 
di demarcazione delle unità di terreno sottoposte a tali attività. 
 
1.7. Il controllo delle inadempienze. 
 
L’art. 18 del Protocollo prevede che la Conferenza delle 
Parti “adotterà procedure e meccanismi appropriati ed efficaci 
per determinare ed affrontare i casi di inadempimento delle 
disposizioni del Protocollo determinando una lista di 
conseguenze che tengano conto della causa, del tipo, del 
grado e della frequenza dell’inadempienza”.  
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Il Protocollo aveva demandato alle successive sessioni della 
Conferenza l’adozione e l’elaborazione di procedure 
sanzionatorie conseguenti all’inadempimento delle Parti. 
Il “compliance system” riguarda tutto il meccanismo di 
verifiche e controlli sulla corretta attuazione degli impegni 
assunti e la comminazione di sanzioni.  
Questa problematica è stata oggetto di un ricco dibattito 
su come doveva essere inteso un differente sistema di controlli 
e di sanzioni per i Paesi dell’Allegato I e Allegato II dal 
momento che il Protocollo entrerà in vigore solo per i primi ed 
i secondi verranno coinvolti nel programma di riduzione delle 
emissioni solo attraverso il CDM. Altro elemento di rilevante 
importanza era quello di individuare un’autorità 
sovranazionale autorizzata dalle Parti a superare il principio di 
sovranità nazionale e di stabilirne i suoi criteri di 
composizione. A Marrakesh è stato creato un Compliance 
committee con il compito di sorvegliare  l’adempimento e di 
punire gli inadempienti. 
Il comitato risulta composto di venti membri e formato 
da due sottogruppi: il Facilitative branch, e l’Enforcment 
Branch. Il Facilitative branch si occupa di coadiuvare le parti 
nel rendere operativi i programmi di applicazione del 
Protocollo nei singoli Paesi. L’Enforcement branch invece si 
occupa di monitorare l’applicazione del Protocollo e di 
rilevare i casi di inadempienza. 
Sono state elaborate anche una serie di sanzioni: 
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- sanzioni per gli inadempienti sui diritti di emissione. Si 
prevede che le emissioni in eccesso rispetto a quelle 
attribuite a ciascuna Parte verranno dedotte nel periodo 
successivo di adempimento cioè dopo il 2012. Per ogni 
tonnellata di emissione che supera la quota assegnata 
saranno dedotte 1,3 tonnellate della quota definita per il 
periodo successivo; 
- una penalizzazione aggiuntiva pari al 30% del valore 
delle emissioni in eccesso; 
Tuttavia la  Conferenza di  Marrakesh aveva lasciato un 
elemento di grande incertezza poichè non venne 
immediatamente stabilito che queste disposizioni divenissero 
legalmente vincolanti per gli Stati; sulla applicazione del 
sistema di risoluzione delle controversie e sulle procedure così 
dette di non-compliance. 
 
1.8. Le procedure di non-compliance. 
 
 Un importante problema da affrontare è quello relativo 
all’effettiva cogenza dei grandi accordi ambientali 
internazionali (27) e del sistema di risoluzione delle 
controversie derivanti dall’adempimento degli obblighi in essi 
previsti, segnatamente con particolare riferimento a quella 
tipologia di convenzioni, come il Protocollo di Kyoto, che 
                                                 
27
 La Convenzione quadro sui cambiamenti climatici ed il relativo Protocollo di Kyoto, 
la Convenzione sulla biodiversità ed il conseguente protocollo sulla biosicurezza, la 
Convenzione di Vienna sulla protezione dello strato di ozono ed il protocollo di 
Montreal ad essa collegato. 
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comportano un impatto diretto sulle politiche economiche di 
sviluppo dei paesi ratificanti.  
 Sappiamo infatti che il Protocollo pone non solo il 
raggiungimento di specifici obiettivi ambientali di riduzione 
dei gas serra  ma implica anche un impatto a livello economico 
da parte degli Stati interessati dalla sua applicazione.  
Ricordiamo a tal proposito che ai sensi del Protocollo di 
Kyoto i Paesi Industrializzati sono tenuti a ridurre le emissioni 
di sei gas serra (il CO2, il più importante, il metano, il 
protossido di azoto, gli idrofluorocarburi, i perfluorocarburi, e 
l’esafluro di zolfo) in media del 5,2 % al disotto dei livelli del 
1990 durante il “primo periodo di adempimento” da 2008 al 
2012. Per i Paesi in Via di Sviluppo non sono stati definiti 
obiettivi relativi alle emissioni. 
 Le analisi economiche del Protocollo e delle sue 
implicazioni per l’Unione Europea dimostrano che i costi 
complessivi di adempimento sono difficili da stimare e 
possono variare in modo considerevole in quanto dipendono 
da una serie di fattori. Attribuendo a politiche efficaci dal 
punto di vista dei costi la massima priorità, costi di 
adempimento annuali per l’economia comunitaria sono stimati 
a circa lo 0,06% del PIL (3,7 miliardi di euro) per il periodo tra 
il 2008 e il 2012 (28). 
Detta tipologia di politiche e misure è caratterizzata 
dall’avere un approccio di tipo orizzontale poiché vede 
coinvolta in modo prevalente l’attività svolta 




dall’individuazione di specifici settori economici (indicati, in 
particolare, per quanto riguarda l’Unione Europea, dalla 
direttiva Emission Trading) ed in quanto tale destinata ad 
avere un maggiore impatto, in termini di costi, sulle attività 
produttive. 
Questo tipo di impostazione è dunque senz’altro più onerosa 
rispetto alle più tradizionali politiche ambientali di command 
and controll di tipo verticale, ed ha avuto come conseguenza 
quella della mancata attuazione  degli obblighi multilaterali 
ambientali. 
In generale in dottrina (29) è stato osservato come il 
problema della mancata attuazione degli obblighi ambientali 
rimandi a tre differenti questioni: l’attuazione formale 
(implementation), l’attuazione sostanziale (enforcement) e la 
risoluzione delle controversie (dispute resolution). 
L’attuazione formale (implementation) rimanda a quella 
che è l’adozione ed il recepimento da parte dello Stato 
ratificante di una normativa interna in grado di dare piena e 
completa applicazione degli obblighi derivanti dall’accordo 
ambientale; si tratta di un’attività che rimanda non solo alla 
predisposizione di atti normativi ma anche alla predisposizione 
ed istituzione a livello del diritto interno di nuovi soggetti, 
autorità, organi, creati per dare implementazione agli obblighi 
assunti internazionalmente ed incaricati di particolari ed 
innovative competenze per il raggiungimento degli obiettivi, e 
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 M. MONTINI, “Il sistema di risoluzione delle controversie” p. 27-40, in Riv. Giur. 
Ambiente n. 1, 2005. 
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dell’adozione di vere e proprie politiche strategiche nazionali 
interne sempre mirate a dare attuazione agli impegni presi. 
L’attuazione sostanziale (enforcement) riguarda quella 
serie di azioni che possono essere attivate in caso di 
inadempienza della parte; in questa prospettiva deve pertanto 
essere considerato quello che è il diritto per tutte le altre Parti 
contraenti di poter attivare ed aprire una qualche forma di 
procedura di infrazione nei confronti della parte rimasta 
inadempiente mediante, se del caso, un provvedimento 
giurisdizionale di un giudice internazionale; naturalmente 
l’individuazione di un giudice competente a dirimere la 
controversia lascia aperta la questione di tutti i criteri di 
individuazione del foro competente, di legittimazione attiva, 
nonché dell’individuazione della legge applicabile alla 
risoluzione della controversia. 
La risoluzione delle controversie (dispute resolution), è 
la vera e propria fase di risoluzione delle controversie relativa 
all’individuazione del foro competente, dei soggetti attivi e 
passivi legittimati ad invocare l’intervento giurisdizionale; lo 
spazio di intervento dei metodi di risoluzione delle 
controversie si presenta tuttavia in ambito internazionale 
abbastanza composito: l’art. 33 (30) della Carta delle Nazioni 
Uniti fa riferimento alla negoziazione, conciliazione, 
mediazione, così detti sistemi di non-compliance procedures. 
                                                 
30
 Art. 33 Carta delle Nazioni Unite: “ The parties to any dispute, the continuance of 
which is likely to endanger the maintenance of international peace and security, shall, 
first of all, seek a solution by negotiation, enquiry, mediation, conciliation, arbitration, 
judicial settlement, resort to regional agencies and arrangements, or other peaceful 
means of their own choice”. 
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I sistemi di risoluzione delle controversie hanno infatti 
negli anni conosciuto diverse stagioni e si è via via passati 
dall’elaborazione di sistemi di composizione di tipo più 
strettamente giurisdizionale, connotati dalla presenza di un 
vero e proprio giudice che all’esito di una procedura emette 
sentenza, a procedure di tipo facilitativo utilizzate più per 
promuovere e favorire l’osservanza degli impegni assunti in 
sede internazionale, che a sanzionare i comportamenti degli 
stati inadempienti. 
La ratio seguita è infatti stata quella di comprendere le 
ragioni dell’inosservanza di un impegno ed un obbligo assunto 
dal parte di uno stato. La dottrina ha classificato due principali 
categorie (31) la mancanza di volontà (lack of will) e la 
mancanza di risorse (lack of resources).  
In linea generale specie per quanto riguarda gli accordi 
di tipo ambientale la mancanza di volontà dovrebbe essere 
piuttosto sporadica dal momento che gli Stati decidono di 
aderire ad un accordo internazionale solo dove questo non gli 
imponga l’adempimento di obblighi eccessivamente onerosi; 
va tuttavia osservato come l’aspetto della volontà rilevi dove 
una parte ratificante un accordo preferisca dare attuazione per 
motivi legati ad una opportunità economica, agli impegni 
derivanti da un trattato di natura commerciale piuttosto che 
ambientale. 
La mancanza di risorse rileva invece come il principale 
motivo di inadempimento degli obblighi internazionali che 
                                                 
31
 Cfr. nota. 29, M. MONTINI, p. 30. 
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molto spesso impegnano gli stati ad adottare ed istituire, con 
oneri di spesa notevoli, la creazione di organi o soggetti ad hoc 
volti ad implementare gli accordi presi. Alcuni paesi mancano 
della “capacità” di rispettare gli oneri dal punto di vista 
amministrativo, legislativo, politico, e financo in termini di 
risorse umane e formazione degli operatori, denominata 
capacity building; questa problematica è stata particolarmente 
sentita per gli accordi di tipo ambientale che spesso hanno 
contribuito a creare appositi meccanismi e fondi di sussidio 
finanziario per quei paesi che versano in maggiore stato di 
indigenza.  
Alla base di questa logica deve pertanto leggersi 
l’esigenza, particolarmente sentita nell’ambito del Protocollo 
di Kyoto, della creazione di un fondo ad hoc, il GEF (Global 
Environment Facility) e la ratio della creazione dei 
meccanismi flessibili di CDM e JI  che consentendo il 
trasferimento di tecnologie tra Paesi industrializzati a Paesi in 
economie in transizione e Paesi in via di sviluppo, tende a 
colmare il gap di capacity building tra i primi e quest’ultimi. 
Non può in questa sede, pertanto, tralasciarsi che dalla 
lettura dell’art. 4 della Convenzione Quadro sui cambiamenti 
climatici si ricava un invito ai Paesi industrializzati di adottare 
azioni e politiche mirate a individuare misure che consentano 
di affrontare le specifiche necessità ed interessi dei Paesi in via 
di sviluppo le cui economie sono fortemente dipendenti 
dall’utilizzo di combustibili fossili.  
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L’art. 3,14 del Protocollo di Kyoto ha fatto proprie 
queste istanze chiedendo alle parti Allegato I di impegnarsi a 
ridurre al minimo gli effetti sociali, ambientali, economici 
contrari ai PVS e a discutere questioni quali il finanziamento, 
assicurazione e trasferimento di tecnologie.  
Durante la COP 4 di Buenos Aires (Novembre 1998) le 
Parti hanno adottato il “Buenos Aires Plan of Action” il cui 
accordo ha avuto un percorso tormentato. Questo accordo è 
infatti fallito ma successivamente recuperato alla conferenza di 
Bonn COP6 seconda parte. I “Bonn Agreements on the 
implementation of the Buenos Aires Plan of Action”  hanno 
infatti previsto: 
- la creazione di un’assistenza finanziaria ai Paesi 
non Allegato I realizzata attraverso l’istituzione 
di più fondi quali il Last Developed Countries 
Found gestito dalla Banca mondiale attraverso il 
GEF. Creato nel 1991 come agevolazione 
sperimentale, il GEF fu ristrutturato dopo il 
summit di Rio per supportare le iniziative in 
campo ambientale in tutto il mondo. 
Successivamente è stato riutilizzato a Bonn per 
creare una cooperazione internazionale e 
un’azione finanziaria per affrontare le quattro 
fondamentali minacce per l’ambiente: la perdita 
della biodiversità, il cambiamento climatico, 
riduzione della fascia di ozono, la degradazione 
delle acque internazionali. Altri fondi sono il 
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Climate Change Found ed il Kyoto Adaption 
Found; 
- l’impegno per i Paesi sviluppati di indicare nelle 
loro comunicazioni nazionali quali siano le 
azioni messe in atto per ridurre gli effetti sociali, 
ambientali ed economici incidenti sulle 
economie dei PVS, e di fornire il necessario 
trasferimento di tecnologie idispensabile per 
realizzare in tali Paesi i mezzi per contrastare gli 
effetti devastanti dovuti al cambiamento 
climatico, quali siccità ed inondazioni; 
- l’assunzione dell’impegno anche a carico dei 
PVS di presentare alla Conferenza delle Parti le 
loro comunicazioni nazionali, ma con termini di 
elaborazione meno stringenti rispetto ai paesi 
dell’Allegato  I, nei quali indicare le azioni 
adottate per affrontare il cambiamento del clima, 
ridurre i suoi effetti e rimuovere i sussidi ed 
incentivi a tecnologie inquinanti. 
La predisposizione di questi strumenti di supporto 
costituiscono dunque i così detto strumenti facilitativi, 
utilizzati spesso dai trattati internazionali e segnatamente da 
quelli di carattere ambientale per promuovere la formazione 
degli operatori, e garantire trasferimenti di tecnologie e 
assistenza di tipo economico ai paesi maggiormente in 
difficoltà nell’implementazione degli obblighi imposti alle 
parti ratificanti.  
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La scelta effettuata dal Protocollo di Kyoto si muove 
senza ombra di dubbio in questa direzione, piuttosto che nel 
senso dell’adozione di una tipologia di misure aventi un 
carattere più strettamente sanzionatorio, costituite sottoforma 
di sospensioni e cessazione degli effetti del trattato (32) o dei 
vantaggi da esso garantiti, da applicare nei confronti dello 
stato rimasto inadempiente; nel settore ambientale si è dunque 
assistito allo sviluppo di nuove forme di risoluzione delle 
controversie informate, dunque, ad un principio di non-
compliance o procedure facilitative ed il progressivo 
abbandono di un regime tradizionale di risoluzione delle 
controversie fondato sulla dichiarazione giurisdizionale di 
responsabilità di uno stato nei confronti di un altro.  
L’esempio più significativo in tal senso e più lontano nel 
tempo è rappresentato dal caso Fonderia di Trail (1941) che 
vide contrapporsi gli Stati Uniti al Canada per un caso di 
inquinamento atmosferico transfrontaliero; la vertenza venne 
decisa da un arbitrato costituito di comune accordo tra le Parti, 
il quale applicò in via analogica le regole civilistiche in 
materia di immissioni e condannò il Canada responsabile nei 
confronti degli Stati Uniti. (33). 
Lo strumento della responsabilità internazionale di uno 
stato nei confronti di un atro è sempre meno utilizzato, da un 
lato, perché sono sempre rimasti lettera morta i tentativi di 
                                                 
32
 Ad esempio la Convenzione di Vienna sul diritto dei trattati del 1959 all’art. 60 
prevede, in caso di inadempimento, proprio la sospensione o la cessazione degli effetti 
del trattato. 
33
 Cfr nota 2, M. MONTINI p.34. 
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codificazione di un regime internazionale di responsabilità 
ambientale, dall’altro, perché la maggior parte dei trattati 
ambientali spesso e volentieri non contengono norme per la 
risoluzione delle controversie. 
Tra gli esempi più significativi di procedure di non 
compliance in materia ambientale devono essere annoverati il 
Protocollo di Montreal sulla protezione della fascia di ozono e 
la Convenzione quadro sul cambiamento climatico. 
Il Protocollo di Montreal prevede una procedura in base 
alla quale ove uno stato ratificante abbia fondati motivi di 
ritenere che un’altra parte contraente sia inadempiente, può 
produrre al Segretariato dell’accordo una documentazione, 
all’esito della valutazione della quale, quest’ultimo, qualora 
ritenga che vi siano legittimi motivi di ritenere la sussistenza 
di una violazione, devolve la questione ad un comitato di 
attuazione.  
L’implementation committee svolge una attività 
istruttoria con poteri di indagine e di ispezione all’interno del 
paese ritenuto inadempiente che si concluderà con la 
predisposizione di un rapporto nel quale sono indicate le 
azione volte a rimuovere la situazione di inadempienza. Tra le 
misure adottate sono previste forniture di assistenza tecnica o 
di sospensione dai diritti garantiti dal Protocollo; tuttavia, per 
ragioni di opportunità politica, nell’ambito di un’ottica di tipo 
facilitativi per lo Stato inadempiente, la decisione finale è 
rilasciata alla Conferenza delle Parti. 
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La Convenzione quadro sui cambiamenti climatici 
prevede una MCP (Multilateral Consultative Process) 
predisposta per il raggiungimento di tutta una serie di obiettivi 
volti a prevenire le controversi dare supporto tecnico alle parti 
nell’attuazione delle convenzione attraverso lo sviluppo di una 
maggiore conoscenza della Convenzione. In caso di 
controversia tra le Parti si prevedono nell’ordine: il ricorso al 
sistema di soluzione pacifica attraverso la negoziazione, e 
dove questa non sia praticabile il deferimento della questione 
alla Corte Internazionale di Giustizia  o ad un arbitrato, infine 
anche qualora questa soluzione non sia percorribile la 
decisione della controversia può essere devoluta ad una 
commissione di conciliazione. 
La procedura di non-compliance prevista dal Protocollo 
di Kyoto prevede la predisposizione di un Comitato di 
attuazione (Compliance Committee) il quale dovrà avvalesi 
dell’ausilio di un ramo facilitativo  (Facilitative Branch) e di 
un ramo attuativo (Enforcement Branch); il compito della 
collaborazione unitaria di questi tre soggetti è destinato allo 
svolgimento delle attività di programmazione, attuazione, 
rendicontazione, sulle quali la conferenza delle parti conserva 
un ruolo di controllo interno e l’esercizio di un potere di 
delega dell’ attribuzione di funzioni e compiti proprie della sua 
attività. 
Il ramo facilitativo è quello di rendere più agevole il 
conseguimento degli obiettivi ambientali del Protocollo 
mediante l’assistenza e consulenza tecnica fornita alle parti 
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nella sua attuazione, la prestazione di assistenza economica da 
realizzarsi mediante il trasferimento ai Paesi in via di sviluppo  
e dei paesi maggiormente sottoposti agli effetti negativi del 
cambiamento climatico, delle tecnologie necessarie e la 
formazione di esperti; ed infine attraverso la redazione di 
raccomandazioni alle Parti  interessate. 
Il ramo attuativo previsto dall’art. 5 del Protocollo di 
Kyoto è assegnato il compito di vigilare sulla corretta 
applicazione da parte dei Paesi Allegato I degli obblighi 
derivanti dalla osservanza della metodologia prevista per la 
tenuta di una corretta rendicontazione delle emissioni, secondo 
quanto previsto dall’art. 5 del Protocollo; sull’osservanza di 
quelle regole che consentono l’utilizzazione ai meccanismi di 
flessibilità; sul rispetto degli oneri di riduzione assunti dai 
Paesi ratificanti.  
 Il ramo attuativo ha il compito di intervenire ogni volta 
che si tratti di vigilare sulle regole di rendicontazione delle 
emissioni di gas serra con particolare riferimento sullo 
stabilimento dei sistemi nazionali di stima delle emissioni e sul 
rispetto delle metodologie previste dall’IPCC; sulla 
predisposizione e trasmissione annuale degli inventari di 
emissione. All’esito di tale attività di controllo il ramo 
attuativo, dove constati una situazione di inadempimento, 
potrà adottare due tipologie di sanzione: 
- una dichiarazione di inadempimento; 
- un ordine di predisposizione e presentazione del 
paiano di attuazione degli obblighi rimasti 
 56 
disattesi ed inadempiuti. In questo caso il Paese 
inadempiente dovrà entro tre mesi dalla data di 
ricezione dell’obbligo,  presentare un piano di 
attuazione contenente: 
a) l’indicazione delle motivazioni dell’inadempimento e 
della mancata attuazione; 
b) la predisposizione di un programma contenente 
l’elencazione delle misure con le quali intende 
provvedere a rimuovere la situazione di 
inadempimento; 
c) il piano temporale di attuazione del programma che, 
in linea generale, dovrebbe essere realizzato nell’arco 
di un anno dalla sua presentazione. 
L’ultima e possibilità attribuita al ramo attuativo è 
l’irrogazione alla parte inadempiente di una sanzione 
consistente nella sospensione dell’utilizzazione dei 
meccanismi flessibili, con la relativa perdita di privilegi 











2. L’IMPLEMENTAZIONE DEL PROTOCOLLO DI   
     KYOTO 
 
2.1. L’implementazione comunitaria del Protocollo di   
       Kyoto. 
  
Abbiamo visto che l’art. 4 del Protocollo di Kyoto 
prevede che l’adempimento degli obiettivi fissati dall’art. 3 
possano essere conseguiti congiuntamente  dalle Parti incluse 
nell’Allegato I all’interno di Organizzazioni Regionali ad 
Integrazione Economica. 
Al fine di rispettare gli impegni di riduzione dell’8% entro il 
periodo 2008-2012 l’UE ha varato nel marzo 2000 il 
Programma Europeo sul Cambiamento Climatico. La 
Commissione Europea ha individuato una strategia a doppio 
binario basata, da un lato, sull’elaborazione di una direttiva 
sullo scambio dei diritti di emissione di gas ad effetto serra 
all’interno dell’Unione Europea  per il settore dell’energia e 
dei grandi impianti industriali con la Direttiva 2003/87/CE, e 
dall’altro, su misure finalizzate all’abbattimento di emissioni 
provenienti da fonti specifiche.  
L’utilizzo di una pluralità di strumenti rispecchia la volontà di 
affrontare il problema ambientale simultaneamente su più 
fronti dirigendo la propria azione su settori trasversali e su 
tutta una serie di fonti di emissione di origine industriale e 
non. 
L’adozione della Direttiva 2003/87/CE e del Programma per 
l’ambiente hanno dato l’avvio ad una serie di politiche 
 58 
comunitarie che costituiscono il pacchetto di iniziative 
principali dell’UE contro il cambiamento climatico presentato 
dai ministri dell’ambiente nell’ottobre 2001. 
Mediante l’adozione di questo pacchetto l’UE ha inteso 
assumere il ruolo di leadership a livello internazionale nella 
concreta volontà di realizzare gli impegni assunti con il 
Protocollo di Kyoto; come criticamente è già stato osservato al 
di là di quelle che senz’altro appaiono iniziative encomiabili 
sino ad ora i risultati raggiunti appaiono piuttosto 
insoddisfacenti considerato il dato oggettivo dell’aumento 
delle emissioni climateranti di questi ultimi anni. 
Per ragioni di completezza bisogna richiamare 
all’interno del quadro delle politiche adottate dall’UE, in linea 
con l’obbligo posto a carico dei Paesi Allegato I dal Protocollo 
di Kyoto di  varare Piani Nazionali di Riduzione, anche il 
Sesto Programma di Azione per l’Ambiente  approvato il 24 
gennaio 2001, all’interno del quale la tematica del 
cambiamento climatico risulta essere indissolubilmente legata, 
in una prospettiva più ampia, alla strategia per uno sviluppo 
sostenibile, problematica che individua infatti uno dei settori 
sul quale la Comunità risulta essere maggiormente impegnata. 
 
 
2.2. Il Sesto Programma di Azione per l’Ambiente. 
 
Il Sesto Programma di Azione per l’Ambiente 
costituisce la risposta dell’UE sollecitata dal Protocollo di 
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Kyoto ai Paesi ratificanti di delineare politiche di riduzione dei 
gas serra. 
Il titolo per esteso del programma presentato dall’UE, 
Sesto Programma di Azione per l’Ambiente. Ambiente 2010: 
il nostro futuro la nostra scelta, esprime già di per sé la volontà 
di definire gli obiettivi della politica ambientale della 
Comunità fino al 2010 e oltre, e di voler descrivere quelli che 
sono i provvedimenti da prendere per realizzare la strategia 
dell’UE in materia di sviluppo sostenibile. Il programma fissa 
le priorità e i principali obiettivi di politica ambientale 
illustrando in dettaglio le misure da intraprendere. 
Il Sesto programma trova il suo antecedente nel Quinto 
Programma di Azione per l’Ambiente (relativo al periodo 
1992-2000) e si impernia sui primi risultati già raggiunti nei 
seguenti ambiti: 
- emissioni industriali in atmosfera di sostanze tossiche 
quali il piombo e il mercurio; 
- acidificazione di aree boschive e corsi d’acqua causata 
dalle emissioni di biossido di zolfo; 
- depurazione di acque reflue ha migliorato la condizione 
di laghi e fiumi. 
Tra i motivi determinanti che hanno sollecitato l’UE ad 
adottare la strategia delineata dal Sesto Programma rileva la 
stima secondo la quale nel mondo occidentale una persona 
consuma più di 50 volte delle risorse disponibili di una 
persona che vive nei paesi in via di sviluppo. La crescita 
economica dei Paesi occidentali e il desiderio delle 
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popolazioni in via di sviluppo di raggiungere gli stessi 
standard di benessere possono costituire il serio pericolo di una 
smisurata crescita del fabbisogno di risorse a danno 
dell’ecosistema. 
Si tratta quindi di delineare politiche di sviluppo socio-
economico compatibili con un ambiente sano e pulito cercando 
di sganciare la crescita economica dal degrado ambientale 
attraverso un uso razionale delle risorse del pianeta. 
Il Sesto Programma indica, pertanto, cinque direttrici 
prioritarie di azione strategica prendendo atto che la 
prospettiva da adottare dovrà essere la più ampia possibile e 
raccogliere la partecipazione di settori diversi: politico, 
imprenditoriale, dei cittadini e dei consumatori e di influire sul 
loro processo decisionale.  
Le direttrici indicate sono: 
- Migliorare l’attuazione della legislazione vigente.  
- Integrare le tematiche ambientali con le altre politiche. 
- Collaborare con il mercato.  
- Coinvolgere i singoli cittadini modificandone il 
comportamento. 
- Tenere conto dell’ambiente nelle decisioni in materia di 
assetto e gestione territoriale. 
L’ambito di applicazione di tali direttrici si concentra tutto 
sulle seguenti tematiche prioritarie: 
i) cambiamento climatico; 
ii) natura e biodiversità; 
iii) ambiente e salute; 
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iv) garantire la gestione sostenibile delle risorse naturali 
e dei rifiuti; 
L’obiettivo principale che il programma si prefigge è quello di 
riconoscere l’impegno dell’UE ad operare, tra il 2008 e il 
2012, la riduzione dell’8% delle emissioni di gas ad effetto 
serra rispetto ai livelli del 1990 e che, a più lungo termine, 
occorrerà che tali emissioni diminuiscano del 70% circa 
rispetto al 1990. 
Il buon esito del rispetto degli impegni di Kyoto risulta 
essere subordinato all’esistenza di sistemi di inventario volti a 
garantire il funzionamento di registri nazionali; pertanto, per 
dare attuazione al Protocollo, con la decisione 280/04/CE  si è 
inteso adottare un meccanismo idoneo a monitorare tutte le 
emissioni di gas serra all’interno della Comunità. A tali fini 
l’art. 6 della decisione 280/04/CE ha previsto che gli Stati 
membri debbano istituire registri nazionali delle emissione per 
consentire la corretta contabilizzazione delle quote assegnate, 
la certificazione delle riduzione delle emissioni, nonché 
l’indicazione delle unità di assorbimento che siano state 
detenute, acquistate, soppresse o ritirate.  
Questo significa che, in primo luogo, l’inventariazione e 
la tenuta dei registri nazionali dovrà essere gestita in modo tale 
da garantire la corretta e seria verifica sia dei “progressi 
effettivi di riduzione” comunicati, sia dei “progressi previsti”, 
ovvero gli stadi di miglioramento ipotizzati sulla base 
dell’attuazione delle politiche e misure nazionali domestiche 
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adottate in chiave strategica per tenere sotto controllo le 
emissioni climateranti  (34). 
In secondo luogo, come vedremo, il sistema di 
interconnessione tra i vari registri nazionali risulta essere di 
fondamentale rilevanza per l’effetto dell’applicazione delle 
direttiva sull’Emission Trading sulla della vendita delle quote 
di emissione da un Paese all’altro ogni volta che si dovrà 
procedere al controllo relativo alla detenzione delle quote, alle 
sorveglianza sugli scambi e sull’aggiustamento degli impegni 
assunti con l’accordo sulla ripartizione degli oneri. 
 
 
2.3. La Direttiva Emission Tranding 87/2003/CE (Direttiva   
       UE ETS Emission Trading System). 
 
Con l’adozione della direttiva 87/2003/CE l’Unione 
Europea ha istituito in sistema di scambio di quote di 
emissione il cui fine è quello di promuovere la riduzione delle 
emissioni di gas serra secondo criteri di validità in termini di 
costi e di efficienza economica mediante la creazione di un 
mercato interno di permessi (35). Attraverso l’adozione di 
questa direttiva l’UE viene ad assumere un ruolo di leadership 
su scala mondiale introducendo un meccanismo di circolazione 
di quote di emissione all’interno dei Paesi membri ed a 
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 C. LEONARDI, “Le emissioni di gas ad effetto serra nelle politiche delle Nazioni 
Unite e della Comunità Europea”, in Rivista Giuridica dell’Ambiente, n 1, 2005. 
35
 Art. 1: Oggetto. 
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costituire nel settore la prima grande esperienza mai 
sperimentato prima a livello internazionale. 
Il richiamo al requisito di efficienza non è casuale dal 
momento che la direttiva ha inteso creare un sistema premiale 
nei confronti di quelle attività che abbiano utilizzato una 
gestione di processi interni di produzione più eco-efficiente. Il 
meccanismo consente infatti a quegli impianti industriali che 
abbiano emesso in atmosfera una quantità di quote inferiori 
rispetto a quelle assegnate sulla base di un piano nazionale 
interno, di poterle allocare sul mercato cedendolo a quegli 
impianti che abbiano, viceversa, sforato il tetto massimo di 
quote di emissione ad essi assegnato. Il meccanismo di 
Emission Trading consentirà alle imprese ed ai settori 
produttivi più efficienti di poter trarre un profitto dalla 
rivendita dei propri diritti di emissione. 
In ossequio alle previsioni del Protocollo di Kyoto, ai 
sensi dell’art. 11, la direttiva prevede che ciascuno Stato 
procederà all’assegnazione iniziale delle quote di emissione al 
gestore di  ciascun impianto sulla base dell’accordo di 
ripartizione degli oneri. 
Per quota di emissione si intende il diritto di emettere 
una tonnellata di biossido di carbonio equivalente per un 
periodo determinato (36). 
Il meccanismo previsto consente lo scambio di quote tra 
impianti localizzati sia all’interno dello Stesso stato membro, 
che tra impianti situati in un altro Stato membro; questo 
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 Art. 3. Definizioni. 
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significa che, nella prima ipotesi, il numero di tonnellate di 
emissione concesse allo Stato, all’interno del quale si è 
effettuata la circolazione, non subirà alcuna variazione rispetto 
all’accordo di burden sharing. Viceversa laddove la cessione e 
la vendita di quote si sia realizzata tra impianti localizzati in 
Stati membri diversi occorrerà procedere al un riaggiustamento 
del numero di tonnellate assegnate a ciascuno Stato in forza 
dell’Accordo di ripartizione degli oneri.  
L’acquisto di quote spettanti ad un altro Stato membro 
implica l’acquisizione del diritto ad emettere una quantità di 
tonnellate supplementari di equivalente biossido di carbonio 
nello Stato membro in cui è localizzato l’impianto che ha 
deciso di acquistare ulteriori quote di emissione. Al contrario 
la vendita di una quota ad un impianto situato in un altro Stato 
membro fa perdere allo Stato membro in cui risiede l’impresa 
cedente, il corrispondente diritto di emettere una tonnellata di 
equivalente biossido di carbonio. 
A questo punto appare di solare evidenza quella che è 
l’importanza ed il ruolo rivestito dal sistema di registrazione 
nazionale delle quote di emissione ai fini della tenuta di una 
corretta contabilizzazione degli scambi effettuati tra Stati 
membri.  
La direttiva ha previsto che dal 1° gennaio 2005 gli 
impianti individuati all’interno dell’ Allegato I, ovvero quelli 
che esercitano attività di combustione energetica, raffinerie di 
petroli, produzione e trasformazione di metalli ferrosi, 
industria dei prodotti minerari, impianti per la fabbricazione di 
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vetro, pasta da carta, potranno svolgere la propria attività solo 
previo acquisto di quote di emissione; a tal fine i gestori degli 
impianti elencati dall’allegato I  dovranno aver ottenuto ai 
sensi dell’art. 4 una Autorizzazione ad emettere gas ad effetto 
serra, rilasciata da un’autorità competente che dovrà procedere 
a verificare la capacità del gestore di controllare e di 
comunicare le proprie emissioni. L’art. 7 della direttiva 
prevede a questo proposito anche che qualora sopravvengano 
modifiche che il gestore intenda apportare alla natura o al 
funzionamento dell’impianto ne siano informate le autorità 




2.4. Elementi della direttiva 2003/87/CE (Direttiva EU  
       ETS). 
 
La direttiva 2003/87/CE UE ETS (Emission Trading 
System) istituendo un sistema per lo scambio di quote di 
emissioni di gas a effetto serra nella Comunità al fine di 
promuovere la riduzione dei tali emissioni secondo criteri di 
efficacia dei costi ed efficienza economica è caratterizzata dai 
seguenti elementi: 
1) Il campo di applicazione della direttiva. Tale campo di 
applicazione è esteso alle attività ed ai gasi indicati 
dall’Allegato I della direttiva quali le emissioni di CO2 
provenienti da attività di combustione e energetica, 
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produzione dei metalli ferrosi, lavorazione dei prodotti 
minerari, produzione di pasta per carta, carta e cartoni. 
2) La previsione di un duplice obbligo per tutti gli impianti 
industriali da essa regolati: 
a) di possedere un permesso all’emissione in 
atmosfera di gas serra per poter svolgere la 
propria attività; 
b) di rendere alla fine di ogni anno un numero di 
quote di emissioni pari alle emissioni di gas serra 
rilasciate durante l’anno. 
Il rilascio di un permesso all’emissione di gas serra da 
parte delle autorità competenti previa verifica da parte di 
quest’ultime della capacità del gestore dell’impianto di 
poter monitorare le proprie emissioni di gas serra. 
3) Le quote di emissione vengono rilasciate dalle autorità 
competenti all’operatore di ciascun impianto sulla base 
di un Piano Nazionale di Assegnazione; l’assegnazione 
di ciascuna quota attribuisce il diritto al rilascio di una 
tonnellata di biossido di carbonio equivalente. Il Piano 
Nazionale di assegnazione viene redatto in conformità 
di quelli che sono i criteri previsti dalla direttiva EU 
ETS; i piani nazionali di assegnazione debbono essere 
redatti coerentemente agli obiettivi di riduzione 
nazionali e con il tendenziale di previsione di crescita 
delle emissioni; i piani dovranno inoltre essere redatti 
tenendo conto del potenziale di abbattimento, delle 
esigenze di approvvigionamento energetico di ciascun 
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paese e con riguardo alla tutela del principio della 
concorrenza. 
4) Assegnate le quote di emissione queste potranno 
cominciare a circolare mediante la loro vendita o 
acquisto, i trasferimenti dovranno essere accompagnati 
da una registrazione su un apposito registro nazionale; le 
transazioni che hanno ad oggetto le quote di emissione 
possono prevedere la partecipazione sia dei gestori degli 
impianti interessati dall’applicazione della direttiva, sia 
di soggetti terzi, ovvero organizzazioni non governative, 
intermediari, cittadini). 
5) La resa delle quote d’emissione deve essere svolta 
annualmente dagli operatori degli impianti per un 
numero pari alle emissioni reali degli impianti setessi. 
6) Le emissioni reali sono il risultato del monitoraggio 
effettuato dall’operatore stesso e certificato da un 
soggetto terzo accreditato dalle autorità competenti; 
7) La mancata resa di una quota di emissione prevede 
l’irrogazione di una sanzione pecuniaria di 40 Euro per 
il primo periodo di applicazione della direttiva (2005-
2007) e di 100 Euro per io secondo periodo (2008-
2012). 
2.5. I piani nazionali di assegnazione. 
 
L’art. 9 della direttiva stabilisce che ciascuno Stato 
membro in relazione quelli che sono i criteri individuati 
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all’interno dell’Allegato III  e tenuto conto delle osservazioni 
del pubblico, debba elaborare un piano nazionale di 
allocazione all’interno del quale indicare le quote di emissione 
che intende assegnare alle attività previamente indicate, e le 
modalità di tale assegnazione per i periodi di tempo indicati 
dall’art. 11. 
Si tratta di piani che dovranno essere notificati e 
sottoposti al vaglio delle Commissione Europea per una 
verifica che potrà concludersi con un rigetto totale o parziale 
del Piano (37). 
L’art. 10 della direttiva prevede assegnazione gratuita 
delle quote per il primo triennio (con inizio dal 1° gennaio 
2005); questo primo periodo (2005-2007) di sperimentazione 
servirà infatti ai soggetti interessati dalla normativa 
sull’Emission Trading di acquisire una prima esperienza prima 
dell’entrata in vigore del secondo momento di applicazione 
della direttiva, il quinquennio 2008-2012, in cui i gestori degli 
impianti saranno costretti invece ad acquistare le quote di 
emissione. 
Alla fine di ogni anno i gestori degli impianti sottoposti 
all’applicazione della direttiva ET dovranno dichiarare alle 
competenti autorità le quantità di emissione di gas emessi 
durante tutto l’arco dell’anno; a tal fine l’Allegato IV indica 
quelli che sono i criteri sulla base dei quali il gestore dovrà 
redigere le proprie comunicazioni indicando il risultato del 
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 C.LEONARDI, “Le emissioni di gas ad effetto serra nelle politiche delle Nazioni 
Unita e della Comunità Europea”, in Riv. Giur. Ambiente n. 1, 2005 
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monitoraggio da lui direttamente svolto e da soggetti terzi 
accreditati presso le autorità competenti. L’attività di controllo 
e verifica sarà svolta in ossequio dei criteri contenuti 
nell’Allegato V. 
L’art. 16 prevede, infine, quelle che sono le sanzioni 
applicabili in caso di violazione delle disposizioni previste 
dalla direttiva ET. In particolare si prevede che dovranno 
essere gli Stati membri a determinare le norme relative alle 
sanzioni da irrogare individuandone il livello di efficacia, 
proporzionalità e dissuasività. Ai gestori che entro il trenta 
aprile di ogni anno non restituiscano un numero di quote di 
emissioni equivalenti a quelle autorizzate dovranno pagare 
un’ammenda di 100 Euro per le emissioni in eccesso per ogni 
tonnellata di biossido di carbonio. Per il primo periodo di 
applicazione della normativa l’ammenda è ridotta a 40 Euro. Il 
pagamento dell’ammenda per le emissioni in eccesso non 
dispensa il gestore dall’obbligo di restituire un numero di 
quote di emissioni corrispondente a tali emissioni in eccesso 




2.6. La direttiva Linking 2004/101/CE 
 
La direttiva 2004/101/CE, intervenuta a modificare la 
direttiva 2003/87/CE, è stata introdotta per cercare di trovare 
un equilibrio tra la promozione e lo sviluppo dei meccanismi 
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di JI e CDM all’interno del mercato sullo scambio delle quote 
di emissione e l’obiettivo di tutelare la stabilità ambientale 
dell’ecosistema. 
Abbiamo visto che il Protocollo di Kyoto introduce 
all’art. 17 l’Emission Trading che conferisce la possibilità per 
quei Paesi che abbiano ridotto le proprie emissioni in misura 
maggiore rispetto al target  ad essi assegnato di poterle 
vendere a Paesi che possano utilizzarli per poter raggiungere i 
propri obiettivi di riduzione (38). L’ammontare di quote 
spendibili sul mercato che rappresentano il surplus di 
riduzione dà luogo a Assigned Amount Unit (AAU). 
La Joint Implementation attraverso la realizzazione 
congiunta di progetti diretti a ridurre le emissioni tra paesi 
dell’Allegato I (Paesi industrializzati e ad economie in 
transizione) dà luogo alle così dette: Emission Reduction Unit 
(ERU). 
Il Clean Development Mechanism, invece, mediante la 
creazione di progetti di riduzione tra Paesi Allegato I e 
Allegato II (Paesi in via di sviluppo)si consente ai primi di 
ottenere le Certified Emission Reduction (CER). 
La caratteristica delle AAU, ERU, CER è quella di 
essere unità di credito tra di loro fungibili e suscettibili di 
essere scambiate come unità equivalenti nell’applicazione 
della normativa generale di Emission Trading. La direttiva 
Linking è quindi intervenuta rendendo equivalenti i crediti 
derivanti dai progetti di JI e CDM a quelli derivanti dalle quote 
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 V. JACOMETTI, “La direttiva linking”, in Riv. Giur. dell’Ambiente, n. 1, 2005. 
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assegnate sulla base della direttiva 2003/87/CE sull’Emission 
Trading. 
La caratteristica unitaria della JI e del CDM è quella di 
essere meccanismi di progetto, detti anche meccanismi project 
based. Si tratta di strumenti messi a disposizione dei Paesi 
ratificanti dal Protocollo di Kyoto per accelerare, da un lato, 
l’abbattimento delle emissioni di gas serra attraverso progetti 
di trasferimento di tecnologie, dall’altro, per ridurre i costi 
rappresentati dalle misure nazionali interne di riduzione (39). 
           Le caratteristiche della JI e del CDM sono la 
supplementarietà ed il fatto di essere basati su un sistema così 
detto di baseline-and-credit, contrapposto a quello di cap-and-
trade proprio del sistema di Emission Trading. 
JI e CDM sono strumenti connotati dalla caratteristica di 
supplementarietà rispetto all’adozione di azioni domestiche di 
riduzione; ricordiamo infatti che alla COP di Marrakesh per 
scongiurare il fallimento del Protocollo di Kyoto si raggiunse 
un accordo che prevedeva la liberalizzazione degli strumenti di 
mercato, proprio per cercare di trovare un giusto equilibrio tra 
l’utilizzo di misure e politiche interne, di riduzione, 
economicamente più onerose, e lo sviluppo dei meccanismi 
flessibili. 
Il sistema di baseline-and-credit, si fonda su quello che 
è un controllo ex post della riduzione delle emissioni realizzate 
mediante la realizzazione di progetti di trasferimento di 
                                                 
39
 Ricordiamo a questo proposito che accanto ai meccanismi flessibili di mercato il 
Protocollo di Kyoto prevede l’affiancamento costituito dall’adozione di misure interne o 
domestiche volte a ridurre le emissioni di gas serra. 
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tecnologie da un Paese ad un altro. La baseline rappresenta un 
così detto “scenario di riferimento” , ovvero l’ipotetica 
previsione del livello delle emissioni se i progetti non si 
fossero realizzati. Naturalmente questo approccio crea 
numerosi problemi in quanto è molto difficile riuscire a fare un 
calcolo preciso di quelle che sono le emissioni che avrebbero 
effettivamente potuto prodursi in assenza della realizzazione di 
un progetto di trasferimento di tecnologie; tale valutazione 
risente indubbiamente di fattori politico-economici 
assolutamente labili e variabili. Questa intrinseca incertezza ha 
fatto sì che il ricorso ai crediti derivanti da CDM e JI venga 
limitato e regolamentato dai Piani nazionali di assegnazione 
(PNA) per scongiurare il pericolo che un ricorso illimitato a 
questi strumenti possa compromettere gravemente la stabilità 
ambientale. 
Il sistema di cap-and-trade è incardinato, invece, sulla 
fissazione di un tetto di emissione al di sotto del quale opera il 
mercato di delle quote di emissione previamente assegnate agli 
impianti interessati dall’applicazione dell’Emission Trading, 
sulla base del piano nazionale di assegnazione. 
La direttiva Linking, intervenendo proprio per cercare di 
dare impulso all’utilizzo dei meccanismi di JI e CDM, ai sensi 
dell’art. 11 bis della Direttiva ET 2003/87/CE nella sua nuova 
formulazione, consente,  ai gestori degli impianti interessati 
dall’applicazione della direttiva ET di realizzare crediti ERU o 
CER generati attraverso la realizzazione dei progetti di 
trasferimento di tecnologie o attraverso il loro acquisto sul 
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mercato; mediante questo meccanismo i gestori potranno 
ottenere la conversione dei crediti ERU o CER nel 
corrispondente rilascio di quote di emissione da parte degli 
Stati membri; in tal caso le quote ottenute attraverso la 
conversione dei crediti derivanti da ERU o CER potranno 
essere aggiunti e sommati a quelli già assegnati ai gestori 
attraverso i Piani nazionali di assegnazione. I crediti ottenuti 
con i meccanismi di CDM e JI potranno essere altresì 
convertiti anche all’interno di tutti gli Stati membri che 
abbiano predisposto un meccanismo di conversione dei crediti 
in quote di emissione a condizione che siano rispettate certe 
caratteristiche qualitative e quantitative.  
Ancora una volta appare di fondamentale importanza la 
creazione di un sistema di interconnesso di registrazione e 
contabilizzazione delle quote di emissione all’interno degli 
Stati membri dell’Unione Europea. 
La direttiva Linking sottopone i crediti derivanti CDM e 
JI ad una limitazione temporale: i crediti CER ed ERU 
potranno infatti essere utilizzati rispettivamente dal 2005 e dal 
2008. 
I CER possono essere utilizzati dal 2005 con l’obiettivo 
di sviluppare nelle industrie potenzialmente grandi inquinatrici 
una certa dimestichezza con questi meccanismi, e per poter 
mettere quanto prima a frutto le occasioni offerte dai progetti 
di CDM, dal momento che i crediti ottenuti prima del 2008 
potranno essere riutilizzati nella seconda fase di adempimento 
del Protocollo di Kyoto, ovvero nel quinquennio 2008-2012. I 
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crediti derivanti dal JI, conformemente a quanto previsto dal 
Protocollo, potranno invece essere utilizzati solo dopo il 2008. 
In osservanza del principio di supplementarietà del 
ricorso ai crediti CER ed ERU rispetto all’adozione di misure 
interne di riduzione, i singoli Piani nazionali di assegnazione 
di ciascuno Stato membro dovranno porre una limitazione 
all’utilizzo di tali strumenti, anche in considerazione delle 
predette implicazioni negative sull’equilibrio ambientale che il 




 In particolare la direttiva non ha inteso porre 
direttamente precisi limiti quantitativi agli Stati membri, ma ha 
rilasciato alla responsabilità di questi ultimi di indicare un tetto 
entro il quale contenere il ricorso a CDM e JI; in particolare 
sarà il PNA  e definire per ciascun impianto l’utilizzo totale di 
ERU e CER. 
La direttiva Linking ha perciò previsto un meccanismo 
di  monitoraggio (40) in base al quale gli Stati membri 
dovranno presentare ogni anno una relazione sulla 
applicazione della direttiva ET alla Commissione, ed ogni due 
anni dovranno riferire sul grado in cui i meccanismi flessibili 
costituiscano realmente uno strumento supplementare rispetto 
alle misure interne che dovranno rimanere, invece, il fattore 
più significativo di riduzione; in particolare dovrà essere 
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indicato l’impiego di CER ed ERU; all’esito di tali relazioni il 
Parlamento Europeo presenterà entro il 2006 un proprio 
rapporto sulla stato di applicazione della direttiva ET. 
Per quanto riguarda limiti qualitativi alle attività che 
possono originare crediti CDM e JI, la direttiva Linking 
prevede che non potranno essere utilizzati crediti derivanti da 
progetti di sviluppo nucleare (che non è considerata una 
tecnologia pulita dal Protocollo di Kyoto); per quanto attiene 
invece all’utilizzo dei carbon sinks, il cui ricorso è consentito 
dal Protocollo, è previsto che la Commissione all’interno della 
propria relazione sullo stato di applicazione della direttiva ET 
dovrà prendere posizioni tecniche in ordine al loro utilizzo e 
porre un limite di ammissibilità dell’1% di tali attività. 
Una tipologia di attività che ha originato molte 
discussioni in merito alla possibilità di dare luogo alla 
creazione di crediti CDM e JI  è  stata la produzione di energia 
idroelettrica; come è noto si tratta di una tipologia di impianti 
che non ha ripercussioni sul cambiamento climatico, anzi 
costituisce un valido supporto alla lotta contro di essa, tuttavia 
questa tipologia di impianti può avere un forte impatto 
ambientale.  
Per questo motivo si era suggerito di introdurre 
all’interno della proposta di direttiva Linking, un chiaro 
riferimento al “carattere di sostenibilità dei progetti di CDM e 
JI” (41), tuttavia non volendo travalicare gli accordi di 
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Marrakesh si è fatto un generico riferimento alla responsabilità 
degli Stati membri nel partecipare a tali attività di progetto. 
 
 
2.7. Implementazione direttiva Linking in Italia. 
 
Come già abbiamo avuto modo di vedere, l’Italia ha 
ratificato il Protocollo di Kyoto con la legge n. 120 del 1° 
giugno 2002 (42); con questa legge il nostro Paese si è 
impegnato altresì ad assumersi gli impegni derivanti 
dall’accordo di ripartizione degli oneri in sede comunitaria 
(43). In applicazione dell’art. 2 della legge 120/2002 l’Italia si è 
dotata di un Piano Nazionale d’azione relativo al quinquennio 
2008-2012 per la riduzione dei gas ad effetto serra, il quale ha 
aperto al sollecito utilizzo dei meccanismo di JI e CDM con 
l’obiettivo di scongiurare che eventuali applicazioni tardive 
potrebbero far perdere al nostro Paese l’opportunità di 
realizzare progetti di riduzione a costi inferiori, con 
conseguenze negative in termini di competitività, in favore 
dell’intervento più tempestivo di altri paesi. 
I progetti di trasferimento di tecnologie sono derivanti 
da JI  e CDM sono considerati dal Piano d’Azione una valida 
iniziativa per promuovere l’internazionalizzazione 
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 Legge n. 120 del 1°giugno 2002, Suppl. ord. N. 129 alla G.U. del 19 giugno 2002. 
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 Ricordiamo che si tratta dell’accordo con il quale l’UE ha provveduto a ripartire tra i  
Paesi membri gli impegni assunti con il Protocollo di Kyto. Con l’accordo di bruden 
sharing all’Italia è stato assegnato un onere di riduzione dei gas serra del 6,5%rispetto 
alle emissioni del 1990. 
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dell’impresa italiana e l’accesso ai finanziamenti 
internazionali. 
Deve tuttavia osservarsi che l’Italia allo stato attuale è 
piuttosto indietro nell’applicazione di tali progetti per due 
motivi fondamentali: il primo è dovuto al fatto che, nonostante 
JI e CDM costituiscano per le imprese ampi margini di 
abbattimento di costi ed emissioni, in realtà come abbiamo già 
avuto modo di vedere, questi meccanismi (44) sono sottoposti 
ai complessi procedimenti di approvazione previsti dal 
Protocollo di Kyoto, il che non consentirebbe ai gestori degli 
impianti di ricevere i crediti relativi allo sviluppo dei progetti 
prima di due o tre anni; 
il secondo motivo risiede nel grande ritardo già accumulato 
dall’Italia nell’applicazione della direttiva ET, ritardo che ha 
portato solo nello scorso aprile all’adozione del Decreto 
Legislativo 4 aprile 2006, n. 216 recante norme in attuazione 
delle direttive 2003/87 e 2004/101/CE in materia di scambio di 
quote di emissione dei gas serra nella Comunità, con 
riferimento ai meccanismi del Protocollo di Kyoto; in 
proposito è necessario anticipare come attualmente al Senato 
sia giacente un disegno di legge relativo all’adozione di norme 
per l’attuazione del Protocollo di Kyoto, il cui contenuto e le 
cui implicazioni verranno esaminate di seguito (45). 
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 Vedi paragrafo 1.3 e 1.4, Capitolo I. 
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 Vedi paragrafo 2.14, Capitolo 2. 
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2.8. L’applicazione del Protocollo di Kyoto in Italia. 
 
Parallelamente all’Unione Europea anche l’Italia è 
intervenuta a definire propri strumenti di programmazione 
nazionale mirati a ridurre la emissioni di gas serra. 
Gli strumenti principali di implementazione del 
Protocollo di Kyoto sono costituiti dall’adozione di successive 
delibere CIPE che hanno portato alla determinazione di un 
Piano Nazionale di Assegnazione delle quote di emissione 
(PNA)  e di un successivo Piano Nazionale di Riduzione 
(PNR) 
Le prime politiche di intervento volte a introdurre una 
prima forma di controllo sull’emissione dei gas serra sono 
state adottate dal CIPE con la delibera del 25 febbraio 1994 
con la quale veniva elaborato un “Programma nazionale per il 
contenimento delle emissioni di anidride carbonica” in 
attuazione della Convenzione Quadro sui cambiamenti 
climatici; questa delibera si poneva l’obiettivo ambizioso, 
quanto irrealistico, di raggiungere entro l’anno 2000 la 
riduzione delle emissioni ai livelli del 1990.  
Dopo l’adozione del Protocollo di Kyoto nel 1997 con la 
delibera CIPE 3 dicembre 1997, si procedette alla 
“Approvazione delle linee generali della Seconda 
comunicazione nazionale alla Convenzione sui cambiamenti 
climatici” (46); la delibera, contenendo un invito rivolto alle 
pubbliche amministrazioni di predisporre programmi in grado 
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di contenere le emissioni di gas serra, poneva un termine entro 
la quale le quest’ultime avrebbero dovuto intervenire ed 
istituiva un Gruppo di lavoro interministeriale, presieduto dal  
Ministro dell’ambiente, con il compito di perseguire una 
maggiore collaborazione tra le amministrazioni coinvolte nella 
predisposizione di programmi in materia ambientale; il Gruppo 
venne costituito con il D.P.C.M 20 marzo 1998 e ben presto 
procedette a redigere un dossier relativo a “Linee guida per le 
politiche e misure nazionali di riduzione dei gas serra”. 
Tuttavia, proseguendo in questo excursus, il primo passo 
in avanti nel senso dell’applicazione in Italia del Protocollo di 
Kyoto si è realizzato solo con l’approvazione della Delibera 
CIPE 137 del 1998 (47) con la quale si dato attuazione 
all’accordo di burden sharing e all’approvazione di varie linee 
guida per la riduzione delle emissioni in diversi ambiti 
produttivi. 
L’obiettivo era la riduzione di 97-112 milioni di tonnellate 
di anidride carbonica entro il 2012 da attuarsi attraverso 
l’individuazione di sei principali tipologie di azioni: 
1. l’aumento dell’efficienza del parco termoelettrico; 
2. la riduzione dei consumi energetici nel settore 
trasporti; 
3. la produzione di energia da fonti rinnovabili; 
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 Delibera CIPE 19 novembre 1998 “Linee guida per le politiche e misure nazionali di 
riduzione delle emissioni dei gas serra” pubblicata nella G.U.R.I., serie generale n. 33 
del 10 febbraio 1999. 
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4. la riduzione dei consumi energetici nei settori 
industriale, abitativo e terziario; 
5. la riduzione delle emissioni nei settori non energetici; 
6. l’assorbimento di anidride carbonica mediante il 
meccanismo di afforestazione e riforestazione. 
 
 
2.9. L’adozione del PNR.  
 
Il Protocollo di Kyoto prevede l’obbligo per gli Stati 
ratificanti di adottare veri e propri piani nazionali relativi 
all’adozione di politiche e misure per ridurre l’emissione dei 
gas serra; la ratifica del Protocollo, intervenuta con la legge n. 
120 del 2002, disponeva che il Ministro dell’ambiente e della 
tutela del territorio presentasse al CIPE un Piano di azione 
nazionale volto a individuare le politiche necessarie per 
conseguire il raggiungimento degli obiettivi posti da Kyoto al 
fine di consentire la riduzione delle emissioni di gas serra al 
minor costo possibile.  
In esito alla legge di ratifica, il 19 dicembre 2002, in 
osservanza degli impegni assunti internazionalmente, venne 
così approvata dal CIPE la delibera relativa alla “Revisione 
delle linee guida per le politiche e misure nazionali di 
riduzione delle emissioni di gas serra” (48) istitutiva del Piano 
Nazionale di Riduzione dei livello di emissione di gas serra e 
l’aumento del loro assorbimento. 
                                                 
48
 Pubblicata nel G.U.R.I., serie generale n. 68 del 22 marzo 2003. 
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Il PNR è intervenuto ad introdurre il calcolo dei livelli 
massimi di emissione assegnati ai singoli settori per il periodo 
2008-2012; i livelli massimi sono stabiliti sulla base di uno 
scenario di riferimento, ovvero sulla base dei risultati 
conseguibili con le misure già individuate al 30 giugno 2002 
con provvedimenti, programmi e iniziative nei settori della 
produzione di energia elettrica, dei trasporti, dei consumi 
energetici negli usi civili e nel terziario e dalla cooperazione 
internazionale. 
Il carattere peculiare della Delibera è dunque quello di 
considerare, da un lato, uno “scenario di riferimento”: stabilito 
sulla base dei risultati già conseguibili con le misure 
individuate al 30 giugno 2002, o ancora da attuare, includendo 
tra queste anche i meccanismi di JI e CDM e i programmi di 
afforestazione e riforestazione, e dall’altro, uno “scenario 
tendenziale” delle emissioni di gas serra al 2010 in cui si tiene 
conto delle azioni di riduzione già avviate considerando una 
crescita media nazionale del 2%. Con l’adozione del PNA 
Piano Nazionale di Assegnazione il riferimento a questi 
scenari è stato successivamente oggetto di modifica poiché si è 
dovuto tenere conto dell’aumento dei valori di emissione 
medio tempore intervenuti che hanno di fatto aumentato la 
forbice con gli obiettivi posti dal Protocollo di Kyoto (49). 
Dal PNR emerge chiaramente che il nostro Paese deve 
adottare ulteriori misure raggiungere una riduzione delle 
                                                 
49
 Per maggiori approfondimenti: M. DENTE, “Il lungo cammino dell’Italia verso 
Kyoto”, in Riv. Giur. dell’Ambiente, n. 1, 2005. 
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emissione del 6,5% rispetto ai valori del 1990 ( si tratta di una 




 2.10. L’adozione del I-PNA. 
 
L’art. 9 della direttiva EU ETS (2003/87/CE) stabilisce 
che ciascuno Stato membro, in relazione quelli che sono i 
criteri individuati all’interno dell’Allegato III (50), debba 
elaborare un Piano Nazionale di Allocazione all’interno del 
quale indicare le quote di emissione che intende assegnare ai 
settori di attività elencati dalla direttiva stessa e le modalità di 
assegnazione per i periodi di tempo indicati dall’art. 11. 
L’art. 11 della direttiva ha previsto due successive fasi 
di applicazione del meccanismo di emission trading: 
individuate nel primo triennio di sperimentazione 2005-2007 e 
nel quinquennio 2008-2012. 
I passaggi fondamentali che portano all’adozione di un 
Piano Nazionale di Assegnazione sono pertanto tre: 
1) Individuazione dell’assegnazione delle quote totali 
per l’Italia. 
2) La ripartizione delle quote per settori. 
3) L’assegnazione delle specifiche quote ai singoli 
impianti regolati dalla direttive EU ETS. 
                                                 
50
 Allegato III recante “Criteri per i piani nazionali di assegnazione delle quote di cui 
agli articoli 9, 22 e 30”. 
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L’elaborazione del PNA consente agli Stati Membri di 
assegnare a ciascuna categoria di attività indicate nell’Allegato 
I della direttiva ET, e successivamente ai singoli impianti, un 
certo quantitativo di quote di emissione che in un secondo 
momento potranno essere negoziate all’interno della Comunità 
attraverso la creazione di appositi meccanismi di registrazione 
in grado di permettere la loro contabilizzazione e svolgere 
attività di controllo sulla loro circolazione da uno Stato 
membro all’altro. 
L’adozione del PNA italiano si è conclusa dopo un 
lunghissimo e travagliato iter di approvazione il cui ultimo atto 
è costituito dalla pubblicazione in Gazzetta Ufficiale del 
decreto del Ministero per l’ambiente 23 febbraio 2006, con il 
quale è stato individuato il numero di quote complessivo, a 
livello di settore e di impianto, che sarà successivamente 
assegnato al gestore di ciascun stabilimento, ai sensi dell’art. 
11 paragrafo 1 della direttiva EU ETS. 
 La formalizzazione dei criteri di assegnazione è stata 
oggetto di un lungo processo di negoziazioni tra il nostro 
Paese e la Commissione Europea che è iniziato con la 
presentazione del primo PNA italiano nel 2004 e che si è 
concluso, come abbiamo già anticipato, nel febbraio 2006 
producendo l’accumularsi di un marchiano ritardo da parte 
dell’Italia; ciò a riconferma del fatto che il decisore politico ha 
forse poco creduto nella Direttiva ET e più in generale negli 
obiettivi di Kyoto, considerati gli originari tempi stretti di 
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applicazione della direttiva e che avevano previsto l’avvio del 
sistema di scambio di quote di emissione per gli inizi del 2005. 
 
2.10.1. Il Primo I-PNA italiano. 
 
In esito ad un processo di consultazioni intercorso tra le 
associazioni di imprenditori operanti nei tessuti industriali 
coinvolti dall’applicazione della direttiva il 15 luglio 2004 i 
Ministeri dell’Ambiente e delle Attività produttive hanno 
notificato alla Commissione Europea il  primo PNA italiano 
con nota n. 5164/RAS/2004, ben oltre i tempi massimi di 
consegna previsti dalla tempistica comunitaria: i Piani 
Nazionali di Assegnazione per il periodo 2005-2007 avrebbero 
dovuto infatti essere stati notificati alla Commissione da parte 
degli Stati Membri entro il 31 marzo 2004, per questo motivo 
il PNA italiano è stato il penultimo ad essere approvato a 
livello comunitario. 
L’adozione del Primo PNA italiano ha costituito la 
prima  esperienza ed una piattaforma per l’acquisizione di una 
metodologia sulla base della quale individuare gli elementi ed i 
dati di riferimento da utilizzare per procedere alla sua tecnica 
redazionale; il primo passo è  stato infatti costituito 
dall’individuazione delle emissioni storiche di partenza per 
ogni singolo settore produttivo che servissero come 
riferimento per poter procedere alla successiva ripartizione 
delle quote presso ogni impianto. 
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E’ importante sottolineare come i dati di riferimento in 
relazione ai quali si è proceduto ad assegnare le quote fossero 
infatti considerati, sin dall’inizio provvisori proprio per 
l’assenza di una previsione normativa che permettesse la 
rilevazione dei dati storici di emissione degli impianti 
coinvolti dalla applicazione della direttiva ET (51). 
La scelta adottata dal primo PNA è stata quella di 
adottare come riferimento le indicazioni contenute all’interno 
del PNR e, sulla base dei dati da quest’ultimo elaborati, ha 
determinato in 240 milioni di tonnellate di biossido di carbonio 
equivalente, il quantitativo annuale di quote da assegnare alle 
attività Allegato I interessate dall’applicazione della direttiva 
ET nel triennio 2005-2007.  
Ma vediamo ora quali sono i criteri di valutazione in 
ordine ai quali con il primo PNA si è proceduto ad assegnare 
le quote di emissione ai singoli settori e se, soprattutto, sono 
stati rispettati gli indirizzi di riferimento contenuti 
nell’Allegato III della direttiva ET (52).  
All’indomani dell’adozione del PNA nazionale si sono 
sollevati diversi dubbi circa la sua compatibilità con i criteri 
enucleati in sede comunitaria dall’Allegato III della direttiva 
Emission Trading; si tratta di perplessità che hanno 
successivamente trovato un riscontro nella bocciatura del PNA 
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 M. DENTE, “Il lungo cammino dell’Italia  verso Kyoto”, in Rivista Giuridica 
dell’Ambiente, n. 1, 2005. 
52
 Con la comunicazione 52003DC0830 la Commissione ha proceduto a pubblicare gli 
orientamenti destinati ad assistere gli Stati membri nell’applicazione dei criteri elencati 
all’Allegato III della direttiva 2003/87/CE che istituisce un sistema per lo scambio di 
quote di emissioni dei gas a effetto serra. 
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italiano da parte della Commissione Europea che ha invitato 
infatti il nostro Paese a modificare i criteri adottati.  
Bisogna innanzi tutto premettere che l’assegnazione 
delle quote di emissione è stata stimata sulla base del così 
detto andamento “Businnes as usual” dei tassi di crescita delle 
singole attività industriali e dei relativi mutamenti di 
tecnologia, e senza comportare misure per una diminuzione 
delle emissioni complessive nel triennio iniziale (53): ciò al 
fine di non gravare eccessivamente i costi sulle attività 
produttive per lo meno nella prima fase pre-Kyoto. 
Definito il numero totale delle quote da assegnare (240 
milioni di tonnellate di biossido di carbonio equivalente) il 
PNA ha successivamente introdotto i criteri di assegnazione 
delle quote per settori di attività ed infine a ciascun impianto. 
L’assegnazione delle quote ai settori di attività 
(comparto termoelettrico, siderurgico, cartario, vetrario, di 
materiali di costruzione, raffinerie, indicate nell’Allegato I 
delle direttiva ET) è stato determinato in base ai così detti dati 
storici 2000-2003 applicando i tassi di crescita attesa nel 
triennio 2005-2007. L’assegnazione di quote di anidride 
carbonica per il primo periodo è stata attribuita applicando alle 
emissioni dell’anno 2000 gli incrementi previsti per il 2005-
2007. 
I criteri di assegnazione sono stati di tipo: 
- previsionale: per il settore termoelettrico; 
                                                 
53
 Vedi nota 51 M. DENTE, p. 64. 
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- produzione storica: per calce, acciaio, prodotti ceramici, 
cemento; 
- emissione storiche: per vetro raffinazione, carta, laterizi. 
            Sulla base di questi elementi a ciascun impianto viene 
successivamente riconosciuto il diritto  di ricevere un 
quantitativo di quote relative al “peso” che singolarmente egli 
riflette all’interno dell’attività industriale di riferimento.  
In applicazione di tali criteri il PNA dovrà essere concordante 
con le politiche energetiche del paese secondo una scala di 
priorità che tengano conto (54) della:  
- sicurezza degli approvvigionamenti; 
- riduzione del costo dell’energia elettrica; 
- aumento della produzione a copertura del crescente 
fabbisogno. 
          Per quanto attiene il conferimento di quote di emissione 
agli impianti di produzione di elettricità, si prevede che 
l’assegnazione debba essere per questi determinata in relazione 
alla potenza dell’impianto e dalle previsioni per filiera 
tecnologica di appartenenza. 
Anche gli impianti di cogenerazione (cioè a produzione 
congiunta di elettricità e calore) sono sottoposti dalla delibera 
a regole specifiche di assegnazione che prendono come 
riferimento il limite termico di riferimento dell’impianto nel 
periodo storico 2000-2003, così come espresso e calcolato 
dalla delibera dell’Autorità per l’energia elettrica e il gas n. 42 
del 2002. 
                                                 
54
 Cfr. nota 51, M.DENTE p. 64. 
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         Nel PNA ci si è altresì preoccupati di dare una 
definizione di “nuovi impianti”, intendendo come tali gli 
impianti: nuovi, ripotenziati, o riavviati dopo un anno di 
inattività. Le quote assegnate a questa tipologia di impianti è 
conferita gratuitamente. 
         Sono stati invece considerati “chiusi” gli impianti ai 
quali è stata sospesa l’autorizzazione in modo provvisorio o 
definitivo o qualora l’impianto si sottoposto a modifiche di 
ordine sostanziale. Gli impianti chiusi sono sottoposti 
comunque all’obbligo di restituire un numero di quote 
equivalente alle emissioni prodotte nel periodo di attività, ma 
con la facoltà di conservare il possesso delle quote assegnate 




2.10.2 I motivi di bocciatura del primo PNA: alcune   
           considerazioni. 
 
La bocciatura non ha stupito gli addetti al settore, in 
primo luogo poiché il PNA prevedeva meccanismi ex post di 
correzione delle quote di assegnazione a detrimento della 
trasparenza e certezza della loro emissione e circolazione sul 
mercato; in secondo luogo perché il PNA ha originato una 
interpretazione diversa rispetto ai settori di attività energetica 
offerta dalle direttiva ET, escludendo appunto il campo di 
applicazione della direttiva stessa ad alcuni settori di attività da 
 89 
quest’ultima individuati; per questo, e per i motivi che 
analizzeremo, l’Italia dovrà, dunque effettuare un taglio del 
9% sulle emissioni di anidride carbonica dei comparti elettrico, 
siderurgico, cartario, vetrario, dei materiali di costruzione e 
raffinerie. 
Il PNA ha infatti escogitato delle scorciatoie procedurali 
basate, come abbiamo visto, sul “Businnes as usual” al fine di 
ridurre al massimo gli oneri riduzione e di conseguenza i costi 
di implementazione della direttiva ET per le imprese; al nostro 
Paese è stato, dunque, chiesto di portare il tetto medio delle 
emissioni di CO2 da 255,5 Mt/a a 232,5 Mt/a. 
La proposta indicata dal PNA italiano risulta essere 
infatti stata sovrastimata, con particolare riferimento al 
comparto elettrico: per far emergere un significativa riduzione 
delle quote di emissione in questo settore le emissioni 
specifiche per kWh prodotto erano state gonfiate; la domanda 
elettrica era prevista in forte crescita  e le quote accantonate 
per i nuovi impianti risultavano decisamente sovrabbondanti 
(55). Verosimilmente, in questo settore in cui si era 
sovrabbondato nella allocazione delle emissioni, verranno 
chiesti dalla comunità europea tagli di 17-20 Mt/a (sul totale di 
23/a), che saranno successivamente a loro volta suddivisi tra le 
varie centrali;  
Tuttavia, come fanno notare esperti tecnici del settore, 
nonostante il fatto che non sia eccessivamente difficile 
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 Così Gianni Silvestrini, direttore scientifico Kyto Club, rassegna stampa su: 
www.kyotoclub.it. 
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raggiungere il nuovo tetto di 232,5 Mt/a, bisogna prendere atto 
che la reale partita in gioco è quella che si aprirà per la 
definizione delle quote di riduzione per il periodo 2008-2012, 
coincidente con l’entrata in vigore del Protocollo di Kyoto. 
Fino ad ora le istituzioni e le imprese hanno avuto un 
approccio di tipo difensivo, e si consenta dire: furbesco. 
La strategia da seguire in realtà deve andare in tutt’altra 
direzione: le azioni da intraprendere devono muoversi nel 
senso di una rivoluzione nelle politiche energetiche e delle 
strategie di riduzione per consentire all’Italia di rimanere 
concorrenziale di fronte ai competitors internazionali e 
comunitari.  
          Il fatto di avere perso del tempo prezioso in questo 
primo periodo di applicazione della direttiva avrà senz’altro 
anche dei riflessi di natura economica: attualmente i  valori di 
anidride carbonica sul mercato oscillano sui 20 €/t contro i 7-8 
che si registravano in passato; inoltre l’aumento delle sanzioni 
a partire dal 2008 da 40 a 100€/t CO2 ci fa comprendere 
agevolmente come certe scelte avventate troveranno poi 
inevitabilmente delle conseguenze dirette sulla collettività. 
         Il PNA nel determinare i criteri di assegnazione delle 
quote ai vari settori produttivi ha tenuto conto di tre 
presupposti indefettibili essenziali: innanzi tutto del fatto che il 
sistema industriale italiano ha già realizzato nel tempo una 
serie di interventi volti a migliorare l’efficienza energetica; che 
l’esigenza di rispondere alle esigenze di domanda interna dei 
energia elettrica deve essere soddisfatta al fine di 
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salvaguardare le la competitività del Paese; ed infine che alle 
imprese interessate dall’operatività della direttiva ET sarà 
consentito di utilizzare i crediti derivanti dai progetti di JI e 
CDM. 
          L’allegato I del PNA prevede per il triennio 2005-2007 
un’allocazione complessiva di 837,4 CO2 Mt eq. da 
suddividere annualmente in 278,7 Mt. Eq. nel 2005, a 279,7 
CO2 Mt. Eq. nel 2006 e 279,2 CO2 Mt. Eq. nel 2007. 
         In linea generale nell’esame del primo PNA italiano si 
riflettono quelle che sono le preoccupazioni del governo di 
poter salvaguardare, da un lato, la competitività delle imprese 
senza eccessivamente gravare sui costi da esse sostenuti per 
tenere sotto controllo la riduzione dei gas serra, dall’altro, 
cercare di coprire la domanda energetica sempre più crescente. 
Per non delineare uno scenario eccessivamente pessimistico, 
bisogna dire che pur essendo l’Italia uno dei tre maggiori 
produttori di gas serra nell’UE, l’UNFCCC non ha 
riconosciuto l’energia nucleare come una forma di energia 
pulita; questa constatazione di fatto si porta dietro la 
conseguenza che le emissioni prodotte da altri Paesi europei 
sarebbero senz’altro maggiori dove non si facesse ricorso al 
nucleare.  
In particolare è stato determinato che se il nostro Paese facesse 
ricorso a questa forma di energia in misura pari al 34% della 
media europea le sue emissioni di CO2 sarebbero inferiori, 
solo nel settore elettrico, di 60 Mt eq all’anno: si tratta di una 
quantità di emissioni superiore alla metà delle riduzioni 
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necessarie per conseguire gli obiettivi di Kyoto. Questi dati 
evidenziano come l’Italia incontri, dunque, maggiori difficoltà 
rispetto ad altri Paesi europei nell’attuazione delle azioni di 
contenimento delle emissioni di gas serra  dovuti a quel gap 
che si è venuto a creare rispetto agli altri competitors che 
fanno ricorso all’energia nucleare ed allo squilibrio verificatosi 
all’interno della Comunità con l’ accordo sulla ripartizione 
degli oneri, in base al quale, ricordiamo, il nostro Paese si è, 
forse troppo generosamente, impegnato a conseguire un onere 
di riduzione pari al 6,5% rispetto ai livelli del 1990, 
considerata la propria crescente ed impellente necessità di 
approvvigionamento energetico.  
          D’altra parte, tuttavia, non può rimanere inosservato che 
all’indubbia difficoltà riscontrata dal nostro Paese di dare 
seguito agli accordi di Kyoto faccia spesso eco lo scetticismo e 
la diffidenza del decisore politico nel dare luogo alla sua 
implementazione; questo aspetto fa senz’altro del Protocollo di 
Kyoto un meccanismo connotato, più di altri, da una certa 
debolezza essendo la sua attuazione fortemente condizionata 
non solo dalla volontà delle varie maggioranze di governo di 
volerne dare esecuzione, ma ne fa uno strumento strettamente 
collegato dalla capacità di ciascuno stato di elaborare strategie 
energetiche in grado, da un lato, di garantire il fabbisogno 
interno, dall’altro, di poter attuare efficaci e convincenti azioni 
mirate alla riduzione dei gas serra; il Protocollo si innesta 
dunque a livello trasversale nelle politiche interne di sviluppo, 
energia, sfruttamento delle risorse; di seguito verranno 
 93 
pertanto illustrati gli ultimi aggiornamenti normativi di 
implementazione al Protocollo di Kyoto e l’impostazione 
adottata al Senato con l’insediamento del governo entrante 
attraverso l’adozione del disegno di legge n. 786.  
 
2.10.3. L’adozione dell’I-PNA: il definitivo piano di 
assegnazione delle emissioni. 
 
 Come anticipato con il decreto 23 febbraio 2006 l’Italia 
ha completato l’attuazione dell’emission tranding system con 
l’adozione del PNA definitivo attraverso il quale ha in 
proceduto ad individuare in numero di quote di CO2 
complessive da assegnare a livello di settore e di impianto ad 
integrazione del primo PNA presentato nel luglio 2004. 
 Il parere finale della Commissione Europea in merito 
all’assegnazione delle quote di CO2 per il periodo 2005-2007 
è stato espresso il 22 febbraio 2006 con nota di protocollo n. 
DG ENV/C2/IB/sad/D(06) 3537. 
Con l’adozione del PNA si è provveduto nell’ordine ad 
individuare tre fasi principali relative a: 
1) l’assegnazione della quantità totale di quote 
all’Italia; 
2) l’assegnazione della quote per settore di 
attività nel triennio 2005-2007; 
3) l’assegnazione delle specifiche quote ai singoli 
impianti nel triennio 2005-2007. 
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I seguenti dati tecnici e tabelle sono stati mutuati dalla 
rivista specializzata Il Sole 24 ore-Ambiente & Sicurezza 
(56). 
1) Le quote finali attribuite all’Italia dopo la fase di 
negoziazione con la Commissione Europea sono state 
calcolate sulla base della revisione e del 
consolidamento delle informazioni storiche delle 
emissioni industriali e sull’aggiornamento (che in 
alcuni casi ha previsto un’esclusione) della lista degli 
impianti sottoposti agli obblighi della direttive EU 
ETS; questa modifica ha comportato l’assegnazione di 
una quantità di quote inferiore rispetto a quelle previste 
considerando i livelli storici di emissione di CO2 tenuti 
presenti dal  primo PNA. 
Tabella 1  
Quantità totale assegnata per il periodo 2005-2007  
Anno 2005[Mt CO2] 2006[Mt CO2] 2007[Mt CO2] 
Totale dei tre 
anni[Mt CO2] 
Totale delle quote  
assegnate 
222,31 225,88 221,15 669,34 
[1] Le somme totali possono non tornare con quelle di dettaglio, a causa degli arrotandamenti. 
 
Nello specifico, infatti: 
• il numero totale di quote annuali per l'Italia, dopo la fase 
di negoziazione con la Commissione, è risultato pari a 
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 D. VERDESCA, “Piano di assegnazione delle emissioni finalmente operativo anche 
in Italia”, in Il Sole 24 Ore – Ambiente & Sicurezza, 4 aprile 2006, n. 7, p. 82. 
 95 
251,3 Mt CO 2 /anno, inferiore cioè a quanto 
inizialmente previsto dall'I-PNA [9] , 255,5 Mt CO 2 
/anno;  
• il calcolo finale delle riduzioni equivalenti è risultato 
superiore a quanto negoziato in sede europea. A fronte 
di una richiesta di riduzione della Commissione di 23,0 
Mt CO 2 /anno, infatti, con i nuovi parametri di calcolo 
è stata determinata una riduzione di 25,8 Mt CO 2 
/anno, ossia superiore di 2,8 Mt CO 2 /anno rispetto a 
quanto voluto dalla Commissione.  
Le due variazioni prima elencate hanno fatto sì che la 
determinazione del numero totale di quote da assegnare 
all'Italia, proprio per tener conto di quanto richiesto dalla 
Commissione nella negoziazione del PNA, sia stata ottenuta 
come differenza tra le quote annuali finali (251,3 Mt CO 2 
/anno), a cui sono state sottratte le riduzioni equivalenti 
richieste dalla Commissione (25,8 Mt CO 2 /anno); sulla base 
di questa differenza è stato stabilito un valore di 225,5 Mt CO 
2 /anno, quindi inferiore a quanto inizialmente previsto nell'I-
PNA (57). 
 
2) Abbiamo detto che la seconda fase è costituita dalla 
redistribuzione delle quote nazionali totali all’interno 
delle singole categorie industriali interessate 
dall’applicazione della direttiva EU ETS ed indicate 
                                                 
57Cfr. nota 56, D. VERDESCA. 
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all’interno dell’Allegato I alla direttiva stessa. I dati 
storici ai quali il PNA si è richiamato per procedere alla 
ripartizione delle quote per settore hanno fatto 















Emissione di CO2 per le attività regolate dalla direttiva EU-ETS. Anno 2000 
   EmissioneAnno 2000[Mt CO2] 
Attività energetiche 
- Termoelettrico cogenerativo e non cogenerativo 











Produzione e trasformazione dei metalli ferrosi  





Industria dei prodotti minerali 









- Prodotti ceramici e laterizi 
0,78 
Altre attività 
(emissioni da combustione + processo) 
- Pasta per carta/carta e cartoni 
 
4,68 
Totale(*)  223,69 
(*) I totali potrebbero non corrispondere alla somma degli addendi a causa degli arrotondamenti. 
 
 
Dai dati riportati nella seguente tabella si riportano le quote 
annuali per categorie produttive. Dai dati ivi indicati rileva 
come il settore al quale è stato assegnato il numero più 
consistente di quote è costituito da quello termoelettrico. Nella 
ripartizione della complessiva il valore medio annuale di 225,5 
Mt CO2 anno è stato distribuito tra il: settore termoelettrico e 
settori non termoelettrici (quindi settori produttivi), utilizzando 
il parametro dell’evoluzione dell’intensità del carbonio. 
Questo criterio ha fatto sì che, per il settore termoelettrico vi 
sia stata una ripartizione media di circa 131,1 Mt CO2/anno , 
mentre per gli altri settori non termoelettrici, l’assegnazione 
media annua sia stata di 94,4 Mt CO2/anno. 
 
Tabella 3 
Quote assegnate per settore. Anni 2005-2006-2007 
- Termoelettrico 
cogenerativo e non 
cogenerativo 











































































5,02 5,09 5,16  
Totale(*)  222,31 225,88 221,15 
(*) I totali potrebbero non corrispondere alla somma degli addendi a causa degli arrotondamenti.  
 
 
3) Infine l’ultimo passaggio è costituito dalla assegnazione 









Quote assegnate per il triennio ai diversi settori 
Tipologia  Numero 
Quote 2005 [t 
CO2] 
Quote 2006 [t 
CO2] 
Quote 2007 [t 
CO2] 
Impianti termoelettrici cogenerativi 
e non cogenerativi 
158 125.459.633 113.975.939 112.102.860 
Impianti per la compressione 
metanodotti 
12 812.369 812.369 812.369 
Impianti per il teleriscaldamento 14 194.663 194.663 194.663 
Altri impianti di combustione 374 13.262.457 13.262.457 13.262.457 
Impianti di raffinazione 20 23.760.156 23.760.156 23.760.156 
Impianti di produzione acciaio: 
ciclo integrato 
4 8.280.456 8.280.456 8.280.456 
Impianti di produzione acciaio: 
forno elettrico 
39 1.248.415 1.248.415 1.248.415 
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Impianti di produzione acciaio: 
cokeria 
4 3.062.432 3.062.432 3.062.432 
Impianti di produzione acciaio: 
sinterizzazione 
2 1.964.272 1.964.272 1.964.272 
Impianti di produzione della calce 33 3.009.446 3.009.446 3.009.446 
Impianti di produzione di cemento 52 26.169.118 26.169.118 26.169.118 
Impianti di produzione del vetro 56 2.964.351 2.964.351 2.964.351 
Impianti di produzione di ceramica 
e laterizi 
144 752.707 752.707 752.707 
Impianti di produzione di pasta per 
carta/carte e cartoni 
164 4.899.076 4.899.076 4.899.076 
 
Il settore termoelettrico è stato quello più penalizzato dal 
rilascio delle quote. 
La tabella seguente indica invece i valori delle riserve settoriali 









Dimensioni iniziali delle riserve settoriali per il periodo 2005-2007 
   
Dimensioni iniziali della riserva (2005-2007) [Mt 
CO2] 
Attività energetiche 
- Termoelettrico cogenerativo e non 
cogenerativo 
- Altri impianti di combustione 
- Raffinazione  
41,641,89-  
Produzione e trasformazione dei metalli 
ferrosi  
0,62  








- Pasta per carta/carta e cartoni 
0,58 
Totale riserva “nuovi entranti”(*)  46,55 
(*) I totali potrebbero non corrispondere alla somma degli addendi a causa degli arrotondamenti.  
 
 
Infine si deve ricordare che il PNA in conformità con quanto previsto 




I nuovi entranti 
Impianto Definizione 
Impianto ex novo  Caso in cui l'impianto viene costruito ex novo ed in tal caso necessita 
di un'autorizzazione ad emettere gas serra a fronte dell'avvio 
dell'attività dopo il 31/12/2003. 
Riavvio di attività esistente Caso in cui l'impianto riprenda le proprie attività dopo il 31/12/2003 
dallo stato di sospensione o chiusura totale. 
Ripotenziamento o riavvio 
da chiusura/sospensione 
Caso in cui, dopo il 31/12/2003 sono state apportate modifiche 
sostanziali alla natura di un impianto preesistente ed il gestore 
dell'impianto ottiene un aggiornamento dell'autorizzazione ad 
emettere gas ad effetto serra. 
Chiusura o sospensione 
parziale 
Caso in cui, dopo il 31/12/2003 l'impianto interrompe o dismette 
parzialmente le proprie attività in via definitiva od in via temporanea, 
ed il gestore dell'impianto ottiene un aggiornamento della sua 




2.12. La comunicazione della Commissione Europea   
         (2005) 703 del 22 dicembre 2005. 
 
La Commissione Europea il 22 dicembre 2005 ha 
presentato la comunicazione relativa agli “Orientamenti 
complementari sui piani nazionali di assegnazione per il 
periodo di scambio 2008-2012 nell’ambito del sistema di 
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scambio delle quote di emissione dell’UE” (58) con la quale ha 
inteso proporre agli Stati membri alcune dritte per 
l’elaborazione dei piani nazionali di assegnazione per il 
secondo periodo di attuazione del Protocollo di Kyoto, con lo 
scopo di migliorare il funzionamento del sistema di scambio di 
quote di emissione e garantire una maggiore uniformità 
all’interno della Comunità nella loro applicazione; l’esigenza 
di adottare criteri uniformi ed omogenei che possano costituire 
una piattaforma di partenza nell’adozione dei singoli piani 
nazionali di assegnazione, prende le mosse dalla constatazione 
che in fase applicativa i Paesi membri hanno proceduto a dare 
una diversa interpretazione ai criteri enucleati nell’allegato III 
della direttiva EU ETS; gli Stati in questa prima fase 
applicativa hanno fornito, come ha fatto l’Italia, una 
rappresentazione gonfiata delle baseline di partenza, e dei dati 
storici di emissione collegati ai vari settori produttivi 
interessati dalla applicazione della normativa, per rendere 
meno difficoltosi gli oneri di implementazione del 
meccanismo di Emission trading in termini di costi e di 
sacrifici. 
Gli orientamenti espressi dalla Commissione vanno, 
dunque, ad integrare quelli previsti nell’allegato III della 
Direttiva 2003/87/CE con l’obiettivo di introdurre nuove linee 
guida per garantire che i piani di assegnazione dei Paesi 
membri siano più omogenei tra loro in vista del secondo 
periodo di scambio. Con la presente comunicazione la 
                                                 
58Comunicazione della Commissione: COM (2005)703. 
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Commissione europea ha invitato gli Stati a semplificare al 
massimo i loro piani per garantire una maggiore trasparenza e 
“prevedibilità” del sistema e per consentire ai soggetti 
interessati dalla sua applicazione di comprendere meglio il suo 
funzionamento; gli Stati sono infatti chiamati a valutare 
criticamente, in termini di efficacia,  le regole contenute nel 
primo piano di assegnazione con l’esortazione a mantenere 
solo quelle che si considerino assolutamente indispensabili. 
La prima fase dei assegnazione delle quote è durata 
circa 15 mesi, dal termine ultimo di notifica, 31 marzo 2004, 
fino all’ultima decisione della Commissione del 20 giugno 
2005. Come abbiamo già avuto modo di vedere questa fase si è 
protratta ulteriormente per il ritardo accumulato da numerosi 
Paesi, tra i quali l’Italia, per cui l’esercizio di approvazione dei 
piani è continuato ben oltre l’inizio del primo periodo di 
scambio, cominciato il 1° gennaio 2005. I ritardi accumulatisi 
sono stati origine di incertezze per le autorità e le imprese 
nazionali interessati dall’applicazione della direttiva 
2003/87/CE e per tutti quei soggetti che operano sul mercato 
delle quote all’interno della Comunità Europea. 
Per questi motivi la Commissione ha specificamente 
esortato gli Stati membri a rispettare la scadenza del 30 giugno 
2006 per procedere all’adozione delle decisioni definitive sulle 
assegnazioni nazionali delle quote con il dovuto anticipo 
rispetto all’inizio del secondo periodo di scambio previsto per 
il 1°gennaio 2008. La Commissione ha altresì stabilito che non 
saranno accettate modifiche ai piani nazionali pervenute dopo 
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la scadenza del 31 dicembre 2006, salvo che non siano 
espressamente richieste dalla commissione stessa nella 
decisione relativa al Piano Nazionale di Assegnazione. 
Dalla prima fase di esercizio di assegnazione sono 
emersi alcuni elementi significativi che la Commissione ha 
sintetizzato nei seguenti punti, rilevando che in particolare: 
- è necessario ricorrere più spesso allo scambio 
delle quote di emissione per conseguire gli 
obiettivi fissati da Kyoto in maniera 
economicamente efficace; 
- le assegnazioni di quote sono state, in generale, 
più restrittive per il settore della generazione di 
energia rispetto ad altri settori partecipanti al 
sistema; 
- gli Stati membri che producono molte più 
emissioni rispetto al proprio obiettivo di Kyoto 
intendono acquistare ingenti quantitativi di unità 
di Kyoto; 
- il rifiuto di accettare adeguamenti a posteriori al 
piano di assegnazione è uno dei presupposti per 
sviluppare il mercato delle quote di emissione;  
- alcuni piani di assegnazione sono più complessi 
del necessario e non sono abbastanza 
trasparenti. 
Con riferimento ai progressi realizzati nel conseguimento degli 
obiettivi di Kyoto la Commissione ha rilevato che , 
paragonando le emissioni effettive del 2003 con le emissioni 
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consentite nel periodo 2008-2012 gli Stati membri devono 
molto lavorare per coprire un divario ancora 
significativamente consistente con i target fissati dal 
Protocollo; in particolare la Commissione ha richiamato in tal 
senso Paesi quali: l’Austria, Belgio, Danimarca, Finlandia, 
Germania, Irlanda, Italia, Lussemburgo, Paesi Bassi, Slovenia, 
e Spagna rilevando che il divario con gli obiettivi di Kyoto 
sarà raggiungibile non solo attraverso l’imposizione della 
riduzione delle emissione, e quindi mediante l’adozione di 
azioni domestiche improntate su un meccanismo di command 
and control (sulla cui trattazione si rimanda alla lettura del 
Capitolo III) ma anche attraverso il maggior ricorso al sistema 




2.12.1. Cenni relativi alle implicazioni economiche dei PNR   
            nazionali. 
 
Senza pretese di critica, ma per ragioni di maggiore 
completezza, anche ai fini della comprensione di certe scelte 
seguite dal nostro legislatore nazionale nella determinazione 
del proprio PNR, in questa sede si è avvertita l’esigenza di 
rendere conto di quella che è stata l’analisi condotta dalla 
Commissione europea circa le implicazioni di natura 
economica relative alla definizione e chiarimento dei criteri di 
                                                 
59
 Comunicazione della Commissione: COM (2005)703, p.4. 
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elaborazione per i piani nazionali di assegnazione previsti 
dall’allegato III della direttiva 2003/87/CE. 
L’esigenza di riportare fedelmente le considerazioni e 
puntualizzazioni intervenute da parte della Commissione, non 
può che ricondurci ancora una volta, alla considerazione di 
quanto sia stringente, in materia di scambio di quote di 
emissione, il rapporto e l’interferenza tra valutazioni di natura 
economica ed implicazioni giuridiche; il giurista non può 
rimanere indifferente di fronte alla trasversalità ed alla valenza 
metagiuridica nel diritto ambientale, e segnatamente nel 
Protocollo di Kyoto, a quelle implicazioni di tipo tecnico-
scientifico e socio-economico destinate ad incidere fortemente 
sia, sulle scelte del decisore politico, sia sull’elaborazione 
della norma giuridica in termini di maggiore efficienza. 
Attraverso l’adozione della Comunicazione  2005/703 si 
è proceduto, dunque, come prima cosa, ad indicare i criteri di 
definizione dei tetti nazionali delle quote da assegnare; a tal 
proposito la Commissione non ha mancato di sottolineare che 
la quantità delle quote assegnate deve essere coerente con le 
potenzialità tecnologiche di ridurre le emissioni delle attività 
alle quali si applica il sistema di scambio: la combinazione 
delle potenzialità economiche e tecnologiche di abbattimento 
delle emissioni costituisce, pertanto, il limite superiore del 
tetto  a livello nazionale. 
 I due fattori più importanti che determinano le tendenze 
delle emissioni sono: la crescita economica (PIL), maggiore è 
la crescita più elevate sono le emissioni, e l’intensità di 
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carbonio, in termini di emissioni per PIL unitario. In teoria, più 
rapida è la crescita economica, più velocemente le nuove 
tecnologie trovano un utilizzo e più velocemente viene 
rinnovato lo stock di capitale, più aumenta la produttività e 
diminuisce l’intensità di carbonio (60).  
  Tale effetto è destinato ad accentuarsi data la crescita 
del settore terziario e la contestuale diminuzione e declino del 
settore secondario in Europa; questi due elementi sono i fattori 
che vanno progressivamente connotando le economie europee; 
l’Unione Europea  sembra dunque tener conto di quello che 
sarà in prospettiva l’effetto causato da una maggiore 
delocalizzazione nei paesi emergenti di tutte le attività 
produttive e della progressiva trasformazione ed 
incrementazione nelle nostre economie delle attività di servizi 
e commerciali. 
 Storicamente le riduzioni dell’intensità di carbonio 
hanno bilanciato e a volte superato la crescita economica: in 
altri termini, come abbiamo già avuto modo di constatare, 
nell’ultimo decennio le emissioni sono rimaste costanti quando 
non sono diminuite. 
 Con riferimento al criterio 3 dell’Allegato III della 
direttiva 2003/87/CE, in applicazione del quale la quantità 
delle quote da assegnare deve essere coerente con il potenziale 
di riduzione delle emissioni delle attività interessate dalla 
applicazione della direttiva EU ETS, compreso il potenziale 
tecnologico : “Gli stati membri possono basare la ripartizione 
                                                 
60
 Comunicazione della Commissione: COM (2005)703, p.5. 
 107 
delle quote sulla media delle emissioni dei gas ad effetto serra 
relative ai prodotti di ciascuna attività e sui progressi 
realizzabili in ciascuna attività”;  nell’esaminare le 
potenzialità economiche e tecnologiche di abbattimento delle 
emissioni la Commissione ha tenuto conto della crescita annua 
del PIL e dei tassi di riduzione dell’intensità di carbonio. La 
percentuale relativa al potenziale annuo di riduzione delle 
emissioni sarà così costituita dall’effetto cumulato di questi 
due fattori.  
 Dai dati in possesso della Commissione risulta che vi 
sono vari Stati membri che devono colmare una lacuna pari a 
296,5 milioni di tonnellate di CO2 tra le emissioni 
effettivamente prodotte nell’anno 2003 e le emissioni 
consentite da Kyoto; per rispettare gli obiettivi del Protocollo 
in maniera più efficiente  e facile sotto il profilo pratico, la 
Commissione ha pertanto suggerito di adottare una 
combinazione equilibrata delle seguenti misure: 
i) la riduzione delle quote da assegnare per la 
seconda fase; 
ii) l’attuazione di misure supplementari nel settore 
che non partecipa allo scambio, eventualmente 
integrate da 
iii) l’acquisto, da parte dei rispettivi governi di crediti 
sotto forma di unità di Kyoto. 
Per esigenze di omogeneità tra i vari Piani Nazionali di 
Assegnazione la Commissione Europea ha obbligato gli Stati 
membri a giustificare la necessità di procedere all’acquisto 
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delle unità di Kyoto da altri state per il conseguimento del 
proprio obiettivo interno di riduzione; in altri termini gli Stati 
che contano sull’acquisto di unità di emissione debbono 
dimostrare in modo circostanziato i progressi che intendono 
realizzare attraverso la negoziazione di quote con altri Paesi 
membri.  
La Commissione a quel punto farà una propria 
valutazione in base ad una comparazione con i criteri 
cumulativi indicati nell’allegato 5 della Comunicazione; 
l’allegato 5 stabilisce infatti che gli Stati dovranno: 
1) indicare l’ammontare delle unità di Kyoto il cui 
acquisto è stato pianificato per 
l’implementazione dei target di Kyoto e 
qualsiasi cambiamento che si intenda apportare 
al primo piano di assegnazione nazionale 
2) indicare la tipologia delle unità che si intende 
acquistare ed il rispettivo prezzo di acquisto 
pianificato o contrattato; 
3) dimostrare l’esistenza di una legislazione 
nazionale pertinente ed un budget di 
allocazione; 
4) fornire l’aggiornamento nella realizzazione 
degli acquisti programmati, in particolare la 
quantità delle unità di Kyoto per la cui 
riduzione delle emissioni sono stati sottoscritti 
contratti di acquisto e la data di notificazione 
del secondo piano nazionale di assegnazione; 
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5) indicare il programma previsto di cui ancora 
devono essere effettuati gli acquisti; 
6) esporre le disposizioni amministrative attuate 
per realizzare gli acquisti programmati come i 
programmi nazionali o le offerte di acquisto per 
le unità di Kyoto; 
7) dimostrare l’esistenza di misure di contingenza 
applicabili in caso che il piano degli acquisiti o 
i contratti sottoscritti si risolva in un rilascio di 





2.12.2. Il requisito di supplementarietà: difficoltà   
            applicative. 
 
Altro elemento determinante da introdurre nei nuovi 
piani nazionali di assegnazione per garantire la conformità con 
i criteri di cui all’Allegato III della direttiva sull’emission 
trading, sarà quello di dare prova degli effetti delle politiche e 
misure supplementari introdotte dagli Stati membri con il 
primo piano nazionale e dimostrarne i progressi realizzati nella 
in fase applicativa. 
Il ricorso ai crediti derivanti da CER ed ERU (61) 
stabilito all’interno dei PNA deve rispecchiare il principio di 
                                                 
61
 Per la definizione di CER ed ERU vedi paragrafo n 2.6, Cap. 2. 
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sussidiarietà rispetto al ricorso di misure interne di riduzione 
ed al meccanismo di Emission Trading. Il paragrafo 12 
dell’Allegato III della direttiva Emission Trading stabilisce 
infatti che “Il piano nazionale di assegnazione deve 
specificare l’importo massimo di CER e di ERU che può 
essere utilizzato dai gestori nell’ambito del sistema 
comunitario e inteso come percentuale delle quote di emissioni 
assegnate e ciascun impianto. La percentuale dovrà essere 
coerente con gli obblighi di supplementarietà assunti dallo 
Stato membro ai sensi del Protocollo di Kyoto e delle decisioni 
adottate a norma della convenzione UNFCCC e del Protocollo 
di Kyoto”.  
Questo criterio è vincolante poiché i piani nazionali di 
assegnazione dovranno indicare la quantità massima di CER 
ed ERU  utilizzabili dai gestori che partecipano al sistema di 
scambio di quote di emissione; come abbiamo già avuto modo 
di approfondire, il ricorso a crediti CER ed ERU è connotato 
dal principio di supplementarietà: in conformità con quanto 
previsto dagli accordi di Marrakesh, in base ai quali si stabilì 
che i ricorso ai meccanismi di Clean Development Mechanism 
(CDM) e Joint Implementation (JI) (62) doveva essere  
supplementare rispetto alle azioni di tipo domestico; la 
percentuale fissata di crediti derivanti dal CER ed ERU dovrà 
pertanto essere conforme agli obblighi di supplementarietà 
stabiliti dal Protocollo di Kyoto; la difficoltà applicativa di 
questa disposizione risiede nel fatto che gli accordi di Kyoto 
                                                 
62
 Per la definizione di JI e CDM  vedi paragrafo n 1.3 e 1.4 Capitolo I. 
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non hanno ancora proceduto a definire in termini quantitativi 
quello che dovrà essere il ricorso sussidiario ai crediti derivanti 
dai meccanismi flessibili di CDM e JI, e così si è rilasciato alla 
valutazione degli stati ratificanti la possibilità di interpretarne 
liberamente la portata; tuttavia nella determinazione 
dell’ammontare dei crediti derivanti dall’implementazione di 
meccanismi di Clean Development Mechanism e di Joint 
Implementation, e quindi dei crediti derivanti da CER ed ERU,  
i Paesi membri dovranno tenere in considerazione le quantità 
di acquisto delle unità di Kyoto che i singoli Stati intendono 
comprare sul mercato in applicazione della direttiva 
sull’Emission Trading.  
Il requisito di supplementarietà inoltre ha come 
riferimento le emissioni aggregate di uno Stato membro  e non 
le emissioni dei singoli settori di attività considerati 
separatamente. La Commissione per lasciare ai Paesi membri 
una maggiore flessibilità applicativa ha riconosciuto a 
quest’ultimi la facoltà di decidere se applicare limiti di ordine 
individuale rispetto a ciascun impianto o collettivamente a tutti 
gli impianti.  
Per quanto riguarda la determinazione delle quote da 
assegnare agli impianti nella seconda fase del sistema nel 
periodo 2008-2012 gli Stati membri non dovranno fondarsi sui 
dati relativi alle emissioni alla prima fase di attuazione; 
naturalmente questa precisazione è stata necessaria perché si 
vuole evitare che quegli impianti che hanno nel primo periodo 
di attuazione della direttiva sull’Emission Trading ridotto 
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effettivamente le proprie emissioni possano trovarsi in una 
posizione di svantaggio e discriminazione nei confronti di 
quelli che non abbiano conseguito alcun obiettivo di riduzione; 
infatti se ci si basasse sui dati relativi al primo periodo, quegli 
impianti che hanno che sono riusciti a ridurre le proprie 
emissioni nella seconda fase di attuazione si vedrebbero 
assegnata una percentuale inferiore rispetto quegli impianti che 
nello stesso arco di tempo non hanno invece conseguito 
nessuna riduzione. 
La Commissione ha ribadito, inoltre, l’importanza di 
applicare regole di assegnazione facili e trasparenti in modo da 
rendere l’attività di scambio e di negoziazione più accessibile 
ai soggetti interessati dalla applicazione della direttiva EU 
ETS; aumentare la trasparenza significa infatti ridurre i costi 
per le piccole e medie imprese che intendano accedere al 
sistema di scambio. 
Altro elemento di rilevante importanza introdotto dalla 
Commissione nell’indicare agli Stati membri gli orientamenti 
di assegnazione delle quote a livello di impianti è il divieto 
imposto di ricorrere, nel secondo periodo di scambio, alle aste 
di acquisto delle quote di emissione non oltre il limite del 10% 
consentito dall’art. 10 della direttiva Emission Trading. I Paesi 
che intendano partecipare allo scambio mettendo all’asta le 
proprie quote, sono invitati dalla Commissione a precisare in 
anticipo nel proprio Piano Nazionale di  Assegnazione tutti i 
dettagli del processo d’asta nonché tempi e quantità interessati 
dalla sua applicazione. Il ricorso alle aste avrà tuttavia il 
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benefico effetto di fare acquisire agli Stati una maggiore 
esperienza in questo meccanismo di assegnazione; i ricavati 
delle aste potranno essere investiti dagli Stati membri per 
coprire i costi amministrativi del sistema. 
Partendo dalla constatazione che molti Paesi hanno dato 
una interpretazione diversa alla nozione di impianti di 
combustione, la Commissione per evitare applicazioni difformi 
all’interno della Comunità ha voluto dare un’interpretazione 
omogenea del campo di applicazione dell’Allegato I della 
direttiva relativo all’indicazione delle categorie di attività 
interessate dall’applicazione delle direttiva sull’Emission 
Trading.  
Alcuni stati hanno infatti impostato nella prima fase di 
attuazione i propri piani di assegnazione su una interpretazione 
che comprendeva tutti i processi di combustione che 
rispondevano alle capacità indicate, prescindendo dal fatto che 
il processo di combustione producesse energia in maniera 
indipendente o nell’ambito di un altro processo di produzione 
(63); altri Paesi invece hanno dato alla nozione di impianti di 
combustione una interpretazione più restrittiva escludendo 
dalla applicazione della direttiva ad alcune tipologie di 
impianti.  
La Comunicazione 2005/703 è dunque intervenuta a 
dare una compiuta interpretazione e definizione di impianti 
indicandone circostanziatamente i contenuti tecnici all’interno 
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dell’allegato 8 (64), riservando il diritto della Commissione di 
adottare tutte le misure del caso per evitare possibili distorsioni 
in fase applicativa della direttiva. 
Infine la Commissione ha esortato gli Stati membri, 
richiamandoli alla propria responsabilità, a rispettare la 
scadenza del 31 dicembre 2006 prevista per la presentazioni 
dei propri Piani Nazionali di Emissione, nonché l’osservanza 
della consultazione pubblica prevista dall’art. 9, paragrafo I, 
dall’art. 11 paragrafo 2 e dal criterio 9 dell’Allegato III della 
direttiva Emission Trading, per garantire una più efficace 
predisposizione dei PNA.  
In base a tali disposizioni infatti, “Il PNA deve 
prevedere disposizioni riguardanti le osservazioni che il 
pubblico può presentare e contenere informazioni sulle 
modalità con le quali si terrà conto delle suddette osservazioni 
prima di adottare una decisione in materia di assegnazione 
delle quote”.  
In particolare l’art. 11 paragrafo 2 prevede che: “ Per il 
quinquennio che ha inizio il 1° gennaio 2008  e per ciascun 
periodo successivo di cinque anni, ciascuno stato membro 
decide in merito alle quote totali di emissioni che assegnerà in 
tale periodo, nonché inizia il processo di assegnazione di tali 
quote al gestore di ciascun impianto. Tale decisione è presa 
almeno 12 mesi prima dell’inizio del periodo in oggetto, sulla 
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il degassamento, i processi di fabbricazione in forni e la produzione di acciaio integrata 
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notevoli emissioni. 
 115 
base del piano nazionale di assegnazione di cui all’art. 9 e nel 
rispetto dell’articolo 10, tenendo nella dovuta considerazione 
le osservazioni del pubblico”. 
 
2.13. Il Piano Nazionale Italiano di Assegnazione quote  
         CO2 per il periodo 2008-2012. 
 
 Lo scorso 13 ottobre 2006 è stato raggiunto l’accordo tra 
i ministri dell’Ambiente e dello Sviluppo economico per il via 
libera del Piano Nazionale di Assegnazione 2008-2012 relativo 
all’individuazione dei criteri di assegnazione delle quote di 
CO2 alle industrie italiane. Il via libera ancora una volta è 
giunto con un margine di ritardo che non ha impedito 
all’Unione Europea, appena ventiquattrore prima della sua 
approvazione, di aprire una procedura di infrazione contro 
l’Italia per i ritardi nella  presentazione del piano, la cui 
scadenza era stata prevista per il 30 giugno 2006 dalla 
Comunicazione (2005) 703 della Commissione.   
 Il Piano Nazionale di Assegnazione delle quote di 
emissione  per il periodo 2008-2012 era già stato predisposto 
ai sensi dell’art. 8 comma 2 del D.lgs. 4 aprile 2006, n. 216 ma 
mancava il via libera per il necessario concerto da parte del 
Ministero dello Sviluppo economico. 
Il D.lgs. 4 aprile 2006, n. 216 stabilisce il campo di 
applicazione, disciplina e procedure da seguire per lo scambio 
delle quote di emissione; pubblicato il 19 giugno 2006 ed 
entrato in vigore il giorno successivo, il decreto legislativo 
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reca l’attuazione della direttiva Emission Trading e prevede 
l’istituzione di un nuovo “Comitato di gestione e attuazione 
della direttiva 2003/87/CE” presso il Ministero dell’Ambiente 
incaricato di gestire il sistema nazionale di scambio delle quote 
in maniera tale da renderlo compatibile con l’Emissioni 
trading comunitario. Il recepimento arriva dopo la condanna 
della Corte di Giustizia dell’Unione Europea (sentenza 18 
maggio 2006) per il mancato recepimento della direttiva 
2003/87/CE, il cui termine ultimo era fissato al 31 dicembre 
2003. 
I ministeri dell’Ambiente e dello Sviluppo Economico 
hanno concordato i criteri per l’elaborazione della versione 
definitiva del Piano Nazionale di Assegnazione delle quote di 
CO2 alle imprese industriali italiane per il periodo 2008-2012. 
Il piano in oggetto prevede una riduzione di 24 milioni di 
tonnellate di CO2 assegnate, passando dalle 224 annue del 
periodo 2005-2007 alle 200 annuali per il periodo 2008-2012. 
Tali quote, hanno sottolineato i ministri, dovranno essere 
assegnate in modo da favorire l’impiego delle tecnologie più 
efficienti. 
 Le imprese che svolgono la propria attività nel settore 
termoelettrico potranno fare ricorso ai crediti CER ed ERU 
derivanti dai meccanismi flessibili di Clean Development 
Mechanism e Joint Implementation nella misura del 25% 
rispetto alle quote assegnate, con lo scopo di ridurre i costi 
considerato che il prezzo dei crediti è mediamente inferiore del 
50% rispetto a quello delle quote di CO2. 
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 Sempre con riguardo agli impianti operanti nel settore 
termoelettrico, il ministero dell’ambiente ha anche introdotto 
una ulteriore quota equivalente a 6 milioni di tonnellate di 
CO2 a titolo oneroso, le cui entrate saranno destinate a 
sostenere i costi dei programmi di riduzione delle emissioni 
per il raggiungimento degli obiettivi fissati dal Protocollo di 
Kyoto e costituire un fondo destinato all’innovazione  e alla 
qualità energetica. 
 Il Ministero dell’Ambiente ha inoltre incaricato il 
“Comitato nazionale di gestione e attuazione della direttiva 
2003/87/CE” di svolgere le funzioni di Autorità Nazionale 
competente di procedere con urgenza alla elaborazione di 
quello che dovrà essere il documento finale da trasmettere alla 
Comissione Europea (65): lo schema di Piano Nazionale di 
Assegnazione per il periodo 2008-2012 elaborato ai sensi 
dell’art. 8 del D.lgs. 4 aprile 2006, n. 216. 
 
 
2.14. Disegno di legge 11 luglio 2006 n. 786 recante norme   
         di attuazione del Protocollo di Kyoto. 
 
L’11 luglio scorso è stato illustrato al Senato il disegno 
di legge recante “Norme per l’attuazione del Protocollo di 
Kyoto con lo sviluppo delle fonti rinnovabili, dell’efficienza, 
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dell’innovazione del sistema energetico e delle mobilità” (66); 
il disegno di legge si inserisce nel quadro delle politiche e  
misure domestiche predisposte dal legislatore per cercare di 
ridurre le emissioni di gas serra per conseguire gli obiettivi di 
Kyoto attraverso l’adozione di azioni mirate ad aumentare 
l’efficienza energetica e lo sviluppo di fonti energetiche 
rinnovabili, nazionali e pulite, con l’obiettivo di ridurre 
sensibilmente il ricorso ai combustibili fossili importati 
dall’estero.  
Non investire nella riduzione di gas serra significa 
mantenere un sistema energetico arretrato, inefficiente, costoso 
e quindi poco competitivo: la prospettiva adottata è quella di 
riuscire ad intravedere nel conseguimento degli obiettivi di 
Kyoto un’occasione per rinnovare il parco energetico italiano 
ancora troppo dipendente dall’impiego di combustibili fossili 
provenienti dall’estero ed eccessivamente costoso per il nostro 
Paese, sia in termini di emissioni di gas serra, sia economici. 
L’impegno economico derivante dalla mancata applicazione 
del Protocollo di Kyoto sarebbe da considerarsi infatti più 
elevatodella sua applicazione: l’obiettivo del legislatore è 
infatti quello di provocare un meccanismo virtuoso in grado di 
innescare una serie di effetti a catena indotti e positivi per il 
rilancio dell’economia nazionale. 
 In particolare la relazione allegata alla presentazione del 
progetto di legge ha fatto notare che il costo dell’energia 
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d’iniziativa dei senatori: Ronchi, Ferrante, Sodano, De Petris, Bellini, Confalonieri, 
Bruno, Molinari, Fazio e Piglionica. 
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primaria in Italia è passato dal 2000 al 2005, da 32,6 miliardi 
di Euro in 36,6 miliardi di euro. Questo incremento è da 
addebitarsi all’aumento del prezzo del petrolio passato da 19,4 
Dollari/barile nel 1999 a 73,3 dollari/barile a fine giugno 2006; 
questo aumento avrebbe portato con sé anche il costo del gas 
naturale e del carbone. 
 Questo costi vengono ad assumere per il nostro Paese 
una incidenza enorme con ricadute sugli effetti della 
competitività delle imprese. 
 Nell’ottica del disegno di legge rileva pertanto la 
pressante urgenza non solo di procedere il prima possibile 
all’incremento delle fonti energetiche rinnovabili e pulite, ma a 
riordinare altri settori strettamente collegati alla produzione di 
gas climateranti, quale ad esempio il settore della mobilità, che 
in base alle stime indicate da fonti APAT (Agenzia per la 
protezione dell’ambiente e i servizi tecnici), consuma il 60,8 
per cento del petrolio ed è responsabile del 27,8 per cento di 
gas serra; sotto questa prospettiva l’adozione del Protocollo di 
Kyoto costituirebbe, dunque, un’ottima occasione per 
procedere alla soluzione dell’emergenza traffico. 
 Secondo quelli che sono gli effetti indicati dalla 
applicazione del progetto di legge, il legislatore stima di 
realizzare un risparmio dell’importazione di combustibili 
fossili, entro il 2012, di circa 35 milioni di tonnellate 
equivalenti di petrolio, corrispondenti al 19 per cento dei 
consumi del 2005, che equivale nello stesso anno ad un 
risparmio di 6,9 miliardi di Euro; a fronte di investimenti 
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relativi a  misure di sostegno ed incentivazione delle fonti 
rinnovabili per 1, 17 miliardi di Euro l’anno, per un totale, in 
cinque anni di 5, 85 miliardi di Euro. 
Attraverso il finanziamento di azioni volte ad 
incentivare il ricorso a fonti rinnovabili e ad un limitato ricorso 
ai meccanismi flessibili di Kyoto, i dati tecnici della relazione 
stimano di poter ridurre per il 2012 le emissioni di CO2 a circa 
90 milioni di tonnellate all’anno e di poter così recuperare i 
ritardi accumulati nel conseguimento degli obiettivi del 
Protocollo. 
Il disegno di legge si presenta come un provvedimento 
composito, volto ad esplicare i suoi effetti su più fronti, che 
spaziano da misure di sostegno alle energie rinnovabili, agli 
incentivi per la sostituzione delle apparecchiature a bassa 
efficienza energetica e per l’utilizzo del trasporto pubblico; 
l’introduzione di norme a tutela del consumatore; passando 
attraverso la ridefinizione dei Piani generali dei trasporti, e 
l’istituzione di nuovi soggetti preordinati a dare 
implementazione ai principi stabiliti dal progetto di legge 
quali: il Consiglio superiore dell’energia e l’Agenzia nazionale 
per l’energia. 
A tal fine l’art. 2 introduce, per tutte le fonti energetiche 
rinnovabili, il sistema tedesco (67) del conto energia con tariffe 
incentivanti, differenziate per fonte, senza costi eccessivi,  e 
volte a favorire gli investimenti nel settore. In linea con questo 
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obiettivo l’art. 3 intende, quindi, rimuovere gli ostacoli tecnici 
che impediscano la connessione alla rete degli impianti che 
generano energia elettrica da fonti rinnovabili, attraverso 
l’introduzione dell’obbligo di connessione prioritaria alla rete 
al gestore più vicino all’impianto, la cui rete sia tecnicamente 
adeguata a ricevere tale energia elettrica. 
L’art. 4 introduce invece i criteri di sostengo ed 
incentivazione delle fonti rinnovabili termiche e dei bio 
carburanti destinati al riscaldamento, alla trazione, per lo più in 
miscelazione con i carburanti di origine fossile. 
Tra le novità più rilevanti si prevede all’art. 6 la 
creazione di un fondo di rotazione per l’efficienza energetica 
le cui modalità di accesso e l’emanazione dei criteri per 
l’idoneità dei soggetti che possono partecipare ai bandi di gara, 
sono stabilite dall’Autorità per l’energia elettrica ed il gas. 
Specifiche norme sono poi rivolte ai consumatori 
attraverso l’introduzione di incentivi  per la sostituzione di 
apparecchiature elettriche a bassa efficienza e l’obbligatorietà 
di una campagna di informazione al pubblico in materia di 
efficienza energetica: in applicazione della quale viene 
assegnato ai distributori  un obbligo di rendicontazione verso 
l’Autorità per l’energia elettrica e il gas e verso il cliente 
consumatore, che deve trovare in fattura i prezzi e consumi 
effettivi e gli incrementi rispetto all’anno precedente. 
L’art. 11 introduce il Programma nazionale per l’energia 
elaborato con il concorso di regioni ed enti locali e 
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dell’istituendo Consiglio Superiore per l’energia il cui compito 
è quello di provvedere alla sua stesura. 
L’art. 13 istituisce invece l’Agenzia nazionale per 
l’energia con compiti di supporto tecnico delle politiche 
energetiche e del loro reporting. All’Agenzia è attribuito anche 
il compito di curare la formazione professionale nel settore 
delle nuove professioni in ambito energetico. 
Chiudono la proposta di legge disposizioni mirate a 
definire modalità ed obiettivi per l’aggiornamento del piano 
generale dei trasporti e della mobilità, anche attraverso 
l’introduzione della tariffazione per gli accessi urbani delle 
automobili; disciplina quest’ultima fortemente avversata dai 









3. COMMAND AND CONTROL: PRINCIPI E   
     NORMATIVA DI RIFERIMENTO 
 
 
3.1. La direttiva IPPC. 
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La normativa più significativa degli obblighi di 
riduzione e controllo delle emissioni inquinanti in aria, acqua, 
suolo, rumore è stata sino ad ora attuata attraverso il 
recepimento di direttive comunitarie che hanno stabilito criteri 
di valutazione informati al criterio prudenziale del command 
and control. La disciplina di riferimento sulle emissioni 
inquinanti è costituita dalla così detta  direttiva IPPC 
(Integrated Prevention Pollution and Controll) 96/61/CE sulla 
prevenzione e riduzione integrate dell’inquinamento. 
La funzione svolta dalle misure di command and control 
trae origine dall’esigenza di adottare un approccio fondato 
sulla prevenzione. La necessità di adottare un meccanismo 
destinato ad operare preventivamente in campo ambientale 
mira, da un lato, a preservare la stabilità dei delicati equilibri 
dell’ecosistema, dall’altro, ad integrare le politiche ambientali 
e ad indirizzarle verso la sostenibilità dello sviluppo.  
La valorizzazione del principio di command and control 
coinvolge l’intervento di una pubblica amministrazione 
estremamente efficiente, capace di predisporre nulla-osta, 
licenze e regimi di tipo autorizzatorio per lo svolgimento delle 
attività inquinanti, di dotarsi di strumenti di programmazione e 
pianificazione per il  rilascio delle autorizzazioni, ma anche di 
un potere di sanzione e controllo.  
 Il sistema del così detto comando-controllo si serve di 
diverse “categorie impositive”: l’obbligo, che implica un dover 
fare e quindi l’adozione di un contegno attivo, il divieto, che 
comporta un non dover fare intimando un comportamento 
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passivo, la limitazione, che esige un’azione predeterminata 
ovvero il poter fare ma fino ad un certo punto. 
La direttiva 96/61 è una direttiva che si rivolge ai grandi 
impianti industriali aventi una potenza calorifica di 
combustione di oltre 50 MW le cui tipologie di attività sono 
indicate all’interno dell’Allegato I e strutturate in quattro 
grandi settori: energetiche, produzione e trasformazione di 
metalli, industria chimica, impianti che svolgono la loro 
attività nell’ambito della gestione dei rifiuti, anche pericolosi.  
La necessità di adottare modalità di intervento di tipo 
integrato deriva dalla constatazione che l’ambiente costituisce 
quell’insieme di comparti: aria, acqua, suolo in cui vengono a 
svilupparsi equilibri complessi e delicati, per questa ragione 
l’UE ha sollecitato gli Stati ad adottare “le misure necessarie 
per il pieno coordinamento della procedura e delle condizioni 
di autorizzazione quando sono coinvolte più autorità 
competenti al fine di garantire un approccio integrato effettivo 
di tutte le autorità competenti per questa procedura” . 
E’ fuori dubbio che l’approccio integrato alla tutela 
dell’ambiente individuato dalla direttiva 96/61/CE, recepita nel 
nostro ordinamento con il Decreto Legislativo n. 372 del 1999, 
e successivamente integrato dal Decreto Legislativo 18 
febbraio 2005 n. 59 sulla:“Attuazione integrale della direttiva 
96/61/CE relativa alla prevenzione e riduzione integrate 
dell’inquinamento” (68), introduce un mutamento 
fondamentale in quello che, fino alla sua adozione, era stato lo 
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schema normativo adottato dal legislatore nella gestione 
dell’impatto ambientale causato dai siti industriali.  
Le modifiche più significative hanno coinvolto la 
ristrutturazione della compagine tecnico-amministrativa 
chiamata a vigilare sull’applicazione della normativa 
ambientale ispirandosi al processo di semplificazione 
amministrativa (già avviata nel 1990 con la Legge 241) e ad 
esigenze di integrazione tra le autorità coinvolte nel rilascio 
delle autorizzazioni ambientali.  
In questa direzione la creazione dei SUAP (Sportelli 
Unici Amministrativi Provinciali) ha senz’altro costituito una 
risposta a quella richiesta di modernizzazione della Pubblica 
Amministrazione proveniente dalle attività imprenditoriali che 
ad essa si rivolgono per ottenere le autorizzazioni necessarie 
allo svolgimento delle proprie attività.  
La novità più rilevante istituita dalla direttiva IPPC  è 
rappresentata da un vero e proprio cambiamento di prospettiva 
che interviene a redistribuire trasversalmente quelle 
competenze, funzioni e compiti che venivano invece attribuite 
in base alla legislazione per matrice (acqua, aria, suolo, rifiuti, 
rumore).  
La portata innovativa decreto legislativo n. 372 risiede 
nell’aver introdotto, per la prima volta, per certi tipi di attività 
un’autorizzazione integrata ambientale, ovvero 
un’autorizzazione unica, che va a sostituire autorizzazioni 
separate relative a scarichi diretti o indiretti in aria, acqua, 
suolo prodotti dagli impianti industriali e destinata a valere per 
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uno o più impianti o parti di essi che siano localizzati sullo 
stesso sito e gestiti dal medesimo gestore . L’art. 4 comma 10 
recita infatti che l’autorizzazione integrata ambientale 
“sostituisce ad ogni effetto ogni altro visto, nulla osta, parere 
o autorizzazione, fatta salva la normativa in attuazione della 
direttiva n. 96/82/CE”, ad eccezione cioè della direttiva 
Seveso.  
La Commissione Ambiente della Camera aveva 
evidenziato l’opportunità di fornire una elencazione delle 
autorizzazioni sostituite, tuttavia, una Relazione ministeriale di 
accompagnamento al provvedimento sottoposto al Consiglio 
dei Ministri, fece presente che la chiarezza e la determinatezza 
della materia interessata dall’effetto abrogativo della 
normativa non avrebbe comportato rilevanti problemi in sede 
applicativa. 
L’art. 4 comma 1 del decreto legislativo n. 372, 
difformemente da quanto previsto dalla direttiva IPPC, 
stabiliva che il suo ambito di applicazione dovesse rivolgersi al 
solo funzionamento degli impianti esistenti e non anche ai 
nuovi impianti, niente poi veniva detto con riguardo agli 
impianti assoggettati a modifiche sostanziali.  
Ai sensi del decreto legislativo 372 si definiva esistente 
(69) un impianto in esercizio, ovvero un impianto che, ai sensi 
della legislazione vigente anteriormente alla data di entrata in 
vigore del presente decreto, avesse ottenuto tutte le 
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autorizzazioni ambientali necessarie per il suo esercizio o il 
provvedimento positivo di compatibilità ambientale.  
Era considerato altresì esistente l’impianto per il quale, 
alla data di entrata in vigore del decreto, fossero state 
presentate richieste complete delle predette autorizzazioni, a 
condizione che questo rientrasse in funzione entro un anno 
dalla data di entrata in vigore del presente decreto. 
Per l’autorizzazione ai nuovi impianti si rinviava invece 
alla emananda normativa in tema di Valutazione di Impatto 
Ambientale, in recepimento della Direttiva 9/111/CE, con il 
preciso obiettivo del legislatore di creare una disciplina 
unitaria per entrambe. 
Questa situazione aveva creato  una situazione alquanto 
bizzarra in forza della quale si assisteva all’applicazione della 
direttiva IPPC per gli impianti già esistenti, ma determinava un 
vuoto normativo nell’individuazione della disciplina 
applicabile ai nuovi impianti. Il sistema così come congeniato 
mal si coordinava, dunque, con la creazione di uno sportello 
unico istituito dal DPR 447/98 per le procedure di VIA e 
autorizzazioni ambientali.  
Il disegno di legge 5100, all’esame del Parlamento nella 
XIII legislatura aveva previsto un assorbimento della 
procedura IPPC nella procedura di VIA per i nuovi impianti: la 
Direttiva 97/11/CE, chiamata a modificare la Direttiva 
85/337/CEE sulla procedura di VIA, aveva stabilito che gli 
obblighi derivanti dal recepimento della direttiva IPPC, nel 
caso di nuovi impianti o di modifiche sostanziali agli impianti 
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esistenti,  potevano essere soddisfatti all’interno delle 
procedure di VIA e, pertanto, accorpabili all’interno di una 
procedura unica.  
Finalmente con l’adozione dell’art. 22 della Legge 
Comunitaria 2003 (Legge 31 ottobre 2003, n. 306) il 
legislatore è intervenuto delegando il Governo a dare integrale 
attuazione alla direttiva 96/61/CE anche ai nuovi impianti e a 
quelli sostanzialmente modificati, attraverso l’estensione 
dell’applicazione delle disposizioni del decreto 372 e a dare 
una indicazione esemplificativa delle autorizzazioni già in atto.  
Il Decreto Legislativo 59 del 2005 ha definito in via 
ultimativa quella che è la nozione di “impianto esistente” e 
“impianto nuovo”; l’impianto esistente consiste in un impianto 
che, al 10 novembre 1999, aveva ottenuto tutte le 
autorizzazioni ambientali necessarie all’esercizio, o il 
provvedimento positivo di compatibilità ambientale, o per il 
quale a tale data erano state presentate richieste complete per 
tutte le autorizzazioni ambientali necessarie per il suo 
esercizio, a condizione che esso sia entrato in funzione entro il 
10 novembre 2000; con impianto nuovo si intende invece un 
impianto che non ricade nella definizione di impianto 
esistente. 
Il decreto legislativo n. 59 del 2005 in ultima battuta, 
chiarendo definitivamente la problematica dell’ambito di 
applicazione della direttiva IPPC ai nuovi ed esistenti impianti,  
ha previsto esplicitamente che anche ai fini del rilascio 
dell’autorizzazione ai nuovi impianti, ed alla modificazione 
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delle autorizzazioni ed adeguamento degli impianti esistenti, si 
provveda, secondo quanto previsto dall’art. 7, alla indicazione 
di quelle che sono le condizioni per il rilascio 
dell’autorizzazione integrata ambientale. L’A.I.A. 
L’obiettivo della direttiva IPPC è stato, dunque, quello 
di abbandonare e superare l’ approccio settoriale e per matrice 
della problematica ambientale, per adottare una definizione 
giuridica unitaria di ambiente attraverso la modifica 
sostanziale delle procedure di valutazione delle attività 
industriali, con uno sguardo particolarmente attento 
all’evoluzione delle tecnologie industriali e produttive . 
I principi ispiratori della normativa in esame sono 
pertanto i seguenti: 
- il principio di prevenzione dell’inquinamento mediante 
un approccio che individua nell’intervento diretto sulle 
sue fonti; 
- il ricorso ad un approccio integrato della problematica 
ambientale poiché ben presto ci si è resi conto che gli 
interventi per singola matrice avevano comportato il 
“trasferimento dell’inquinamento tra i vari settori 
ambientali, senza apportare benefici significativi”; 
- il riferimento alle migliori tecniche disponibili (B.A.T. 
Best Aviable Techniques): la Commissione Europea ha a 
tal fine istituito l’European IPPC Bureau, con sede a 
Siviglia, con il compito di dirigere e coordinare veri e 
propri gruppi di lavoro che predispongano studi 
documenti tecnici di riferimento; 
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- la creazione di un inventario delle emissioni e fonti 
responsabili dell’inquinamento, con lo scopo di 
garantire, da un lato l’accesso dei cittadini alle 
informazioni, dall’altro, la circolazione a livello 
comunitario delle informazioni sulle migliori tecniche 
disponibili; 
- l’introduzione del principio del “chi inquina paga”. 
Le istanze provenienti dalla direttiva IPPC hanno, 
pertanto, determinato il legislatore interno ad adottare 
dapprima con il Decreto Legislativo n. 372 del 1999, poi 
con il Decreto Legislativo 59 del 2005, una serie di 
provvedimenti che consentano di controllare e limitare 
l’immissione di scarichi industriali e in aria, acqua, suolo, 
mediante l’istituzione di una vera e propria procedura che 
preveda l’introduzione di un’apposita autorizzazione 
integrata ambientale (A.I.A.) all’esercizio delle attività 
industriali volta ad imporre il rispetto dei valori limite di 
sostanze inquinanti espressamente indicate dalla 
autorizzazione stessa ed il controllo degli scarichi. 
L’A.I.A. costituisce un’attività istruttoria ed un iter 
procedimentale unificato all’esito del quale viene espressa 
una valutazione complessiva sulla conformità dell’impianto 
ai requisiti di legge; l’approccio utilizzato è quello 
multidisciplinare in base al quale la domanda viene affidata 
ad un responsabile con il compito di coordinare le attività 
svolte dalle varie pubbliche amministrazioni coinvolte nel 
rilascio dell’autorizzazione stessa. 
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3.1.1. L’iter procedimentale di rilascio dell’A.I.A. 
 
L’iter procedimentale dell’autorizzazione integrata 
ambientale è strutturato in tre fasi: l’avvio, l’istruttoria e la 
decisione finale che ai sensi dell’art. 5, 12 deve concludersi 
entro 150 giorni dalla presentazione della domanda da parte 
dell’autorità competente, sull’individuazione della quale 
ritorneremo successivamente. 
 L’Autorità competente a rilasciare l’autorizzazione “ai 
sensi della Legge 241 del 1990 art. 7 è tenuta a comunicare al 
gestore la data di avvio del procedimento e provvede alla 
pubblicazione su di un quotidiano a diffusione nazionale, 
regionale, o provinciale di un annuncio contente l’indicazione 
della localizzazione e del nominativo del gestore; entro trenta 
giorni dalla pubblicazione i soggetti possono presentare 
osservazioni scritte all’Autorità competente che convoca 
un’apposita conferenza di servizi prevedendo la 
partecipazione di tutte le amministrazioni titolari di potestà 
autorizzatorie per l’esercizio degli impianti” (70); dove 
l’autorità competente non provveda al rilascio 
dell’autorizzazione nei termini previsti scatta l’applicazione 
dei poteri sostitutivi degli organi collegiali di governo. 
Ma vediamo ora quali sono i contenuti dell’A.I.A.: ai sensi 
dell’art. 5, 18 del decreto legislativo 59/2005 ogni 
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 C. SEPE, “IPPC: Normativa europea e nazionale, stato dell’arte e problemi aperti”, 
p. 16, in Economia e Ambiente n. 1, gennaio-aprile 2004, 
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autorizzazione deve includere le modalità previste per la 
protezione dell’ambiente nel suo complesso, secondo quanto 
indicato dall’art.7, nonché l’indicazione della autorizzazioni 
sostituite.  
Ex art. 7 l’A.I.A. deve infatti includere valori limite di 
emissione fissati per le sostanze inquinanti, in particolare 
quelle indicate dall’allegato III (71) che possono essere emesse 
dall’impianto interessato in quantità significativa, in 
considerazione della loro natura , e delle loro potenzialità di 
trasferimento dell’inquinamento da un elemento ambientale 
all’altro, aria, acqua, suolo, nonché i valori limite ai sensi della 
vigente normativa in materia di inquinamento acustico. 
I valori di emissione fissati nelle autorizzazioni integrate 
non possono essere meno rigorosi di quelli fissati dalla 
normativa vigente nel territorio in cui è ubicato l’impianto, 
pertanto, non potranno essere meno rigorosi di quello nazionali 
o regionali; i valori limite dovranno, inoltre, fare riferimento 
all’applicazione delle migliori tecniche disponibili, senza 
l’obbligo di utilizzare una tecnica o una tecnologia specifica, 
tenendo conto delle caratteristiche tecniche dell’impianto, 
della sua ubicazione geografica delle condizioni locali 
dell’ambiente.  
A fine di indicare le migliori tecniche disponibili 
all’Autorità competente per il rilascio dell’autorizzazione ed 
alle attività industriali interessate dall’applicazione della legge, 
                                                 
71
 Vd. Allegato III, pagina 241. 
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è prevista ai sensi dell’art. 4, 2 l’adozione di linee guida per 
l’individuazione delle B.A.T. mediante l’istituzione di una 
Conferenza Unificata Stato-Regioni chiamata ad operare con il 
supporto di una commissione di esperti . 
L’A.I.A. deve infine indicare, ai sensi dell’art. 7,8, gli 
opportuni requisiti di controllo delle emissioni che specificano, 
in conformità della vigente normativa in materia ambientale e 
nel rispetto delle linee guida per l’individuazione delle BAT, 
la metodologia e la frequenza di misurazione, la relativa 
procedura di valutazione, nonché l’obbligo di comunicare 
all’autorità competente i dati necessari per verificarne la 
conformità alle condizioni di autorizzazione integrata, e ai 
comuni interessati i dati relativi ai controlli delle emissioni 
richiesti dalla stessa autorizzazione integrata. 
L’A.I.A. deve essere sottoposta a rinnovo ogni cinque 
anni per consentire la conferma o l’aggiornamento delle 
prescrizioni e delle condizioni di esercizio dell’impianto da 
parte dell’autorità competente; a tal fine il gestore deve 
inoltrare la richiesta di rinnovo e riesame sei mesi prima della 
scadenza dell’autorizzazione all’autorità competente.  
Il rinnovo ed il riesame possono contenere anche delle 
deroghe alle prescrizioni dove sia stato adottato un piano di 
ammodernamento che determini una riduzione 
dell’inquinamento. 
Nell’ambito di una logica di tipo premiale che tende, da 
un lato, ad agevolare la responsabilizzazione volontaria al 
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rispetto delle prescrizioni ambientali, e dall’altro a sostenere 
un’economia degli oneri documentali, la normativa in esame 
ha previsto una disciplina ad hoc per quegli impianti i cui 
gestori abbiano adottato un sistema di gestione ambientale 
conforme alle norme UN EN ISO 14001 o al regolamento 
EMAS n. 761/2001 (72), prevedendo in questi casi che il 
rilascio dell’AIA sia effettuato rispettivamente ogni sei e otto 
anni. 
Infine il gestore ha l’obbligo di notificare all’autorità 
competente le modifiche progettate dell’impianto, in tal caso, 
ove lo ritenga necessario, quest’ultima provvederà ad 
aggiornare l’autorizzazione integrata ambientale. 
Tra gli obblighi che devono essere osservati dal gestori 
c’è quello di trasmettere ogni anno i dati caratteristici relativi 
alle emissioni in aria, acqua, suolo, dell’anno precedente, e di 
consentire eventuali ispezioni e controlli delle Agenzie 
Regionali e provinciali per la protezione dell’ambiente, 
affinché queste possano svolgere la propria attività di 
vigilanza, sullo svolgimento della quale si richiamano i 
paragrafi successivi. In caso di ispezione infatti il gestore deve 
fornire all’autorità ispettiva tutta l’assistenza necessaria per lo 
svolgimento di qualsiasi ispezione relativa all’impianto, per 
prelevare campioni e raccogliere qualsiasi informazione 
necessaria allo svolgimento dei loro compiti. 
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 Cfr. nota 3, C. SEPE, p. 17. 
 135 
 L’inosservanza delle prescrizioni di legge, a seconda del 
livello di gravità, comportano l’applicazione di una: 
- diffida con la fissazione di un termine per la rimozione 
delle irregolarità rilevate; 
- diffida e sospensione dallo svolgimento delle attività; 
- revoca dell’autorizzazione e chiusura dell’impianto 
dove non si sia provveduto a conformare l’impianto alle 
prescrizioni previste o in caso di reiterazione di 
violazioni; 
- l’applicazione di una serie di sanzioni pecuniarie 
previste dall’art. 16. 
 
3.1.2. Le migliori tecniche disponibili. 
 
Tra gli aspetti di maggiore interesse introdotti con la 
direttiva IPPC emerge il riferimento alle “migliori tecniche 
disponibili” (così dette B.A.T. Best Availables Tecniques) 
intendendosi come tali le tecniche utilizzate in fase di 
progettazione, costruzione, manutenzione, esercizio degli 
impianti industriali la cui applicazione sia economicamente e 
tecnicamente valida ed efficace.  
L’importanza assunta dalle BAT risiede proprio nel fatto 
che ai sensi dell’art. 9, paragrafo 4 della direttiva IPPC, le 
condizioni di autorizzazione all’esercizio di una attività 
industriale interessata dalla sua applicazione devono essere 
basate proprio sulle migliori tecniche disponibili, considerata 
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la sua ubicazione geografica e le condizioni locali 
dell’ambiente. 
 La definizione delle BAT deve pertanto essere definita 
all’interno di gruppi di lavoro tecnici (Technical Working 
Group TWG) composti dai rappresentanti delle parti 
interessate, e presentate in una serie di documenti di 
riferimento denominati BREF (Bat REFerence documents). Le 
BAT contenute nei BREF servono come riferimento per 
stabilire le condizioni di autorizzazione degli impianti e per 
introdurre disposizioni generali vincolanti a norma dell’art. 9 
paragrafo 8 della direttiva IPPC. 
Ai sensi dell’art. 2, comma 1 n. 12 per BAT si intende la 
più efficiente e avanzata fase di sviluppo di attività e relativi 
metodi di esercizio indicanti l’idoneità pratica di determinate 
tecniche a costituire, in linea di massima, la base dei valori 
limite di emissione intesi ad evitare oppure, ove ciò non sia 
possibile, a ridurre in modo generale le emissioni e l’impatto 
ambientale nel suo complesso. 
Con il Decreto del Ministero dell’Ambiente e della 
Tutela del Territorio del 19 novembre 2002 si è proceduto ad 
istituire, senza oneri a carico del bilancio dello Stato, la 
commissione prevista dall’art. 3 comma 2 ultimo periodo, del 
decreto legislativo n. 372, con la funzione di fornire il 
supporto tecnico per la definizione delle linee guida relativa 
all’individuazione, all’utilizzazione e all’aggiornamento delle 
B.A.T.. 
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Tale commissione nominata dal Ministero dell’ambiente ha 
anche il compito di fornire il supporto tecnico per la 
partecipazione dell’Italia allo scambio di informazioni, di cui 
all’art. 11 comma 4, organizzato dalla Commissione europea 
relativamente alle migliori tecniche disponibili e al loro 
sviluppo, nonché alle relative prescrizioni in materia di 
controllo, e a rendere accessibili i risultati di tale scambio di 
informazioni. 
 L’adozione delle migliori tecniche disponibili, senza 
l’imposizione di una specifica tecnologia, è volta a conseguire 
l’obiettivo di permettere ai gestori degli impianti IPPC di poter 
sviluppare una maggiore eco-efficienza del comparto 
produttivo in modo tale da poter ridurre il più possibile 
sull’ambiente l’impatto prodotto dallo svolgimento delle 
proprie attività.  
Secondo il dettato normativo, così come richiamato 
anche dal Decreto Legislativo n. 59 del 2005, il ricorso alle 
BAT riguarda: 
1) le tecniche: sia le tecniche impiegate sia le modalità di 
progettazione, costruzione, esercizio e chiusura 
dell’impianto;  
2) disponibili: le tecniche sviluppate su una scala che 
consente l’applicazione in condizioni economicamente e 
tecnicamente valide nell’ambito del pertinente comparto 
industriale prendendo in considerazione i costi e i 
vantaggi, indipendentemente dal fatto che siano o meno 
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applicate o prodotte in ambito nazionale, purchè il 
gestore possa avervi accesso a condizioni ragionevoli; 
3) migliori: le tecniche più efficaci per ottener un elevato 
livello di protezione dell’ambiente nel suo complesso. 
Nella determinazione delle migliori tecniche disponibili 
l’allegato IV del Decreto Legislativo 59 del 2005 specifica che 
tenuto conto dei costi e benefici che possono risultare da 
un’azione e del principio di precauzione prevenzione si 
devono tenere presenti le seguenti considerazioni: 
- l’impiego di tecniche a scarsa produzione di rifiuti e di 
sostanze meno pericolose; 
- sviluppo di tecniche per il recupero e riciclo delle 
sostanze emesse e usate nel processo, e ove opportuno, 
dei rifiuti; 
- processi sperimentati con successo su scala industriale; 
- consumo e natura delle materie prime ivi compresa 
l’acqua usata nel processo e efficienza energetica; 
- la necessità di prevenire emissioni, rischi, ed incidenti. 
Come abbiamo anticipato la normativa di recepimento della 
direttiva IPPC prevede l’emanazione di linee guida adottate da 
una Conferenza permanente Stato-Regioni supportata da un 
comitato tecnico composto da esperti e di ministeri 
competenti: il Ministero dell’Ambiente (MATT), delle Attività 
Produttive e della Salute, con la partecipazione di 
rappresentanti del settore industriale ed ambientale. In sede 
applicativa questa disposizione comporterà delle difficoltà 
poiché rileva una certa diversità tra la posizione adottata dallo 
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Stato e dalle Regioni le quali favorirebbero l’adozione di linee 
guida di tipo meramente procedimentale.  
Va detto a questo proposito che l’individuazione delle BAT 
è strettamente collegato alla creazione di un sistema di 
scambio di informazioni sia a livello locale e nazionale sia 
livello comunitario. 
A tal fine di  il decreto legislativo 59 del 2005 ha 
provveduto ad istituire all’art. 13, presso il Ministero 
dell’ambiente e tutela del territorio (MATT), d’intesa con la 
Conferenza unificata Stato-Regioni, un osservatorio 
sull’applicazione comunitaria, nazionale e regionale della 
direttiva 96/61/CE quale soggetto deputato a raccogliere tutti i 
dati concernenti le domande ricevute, le autorizzazioni 
rilasciate ed i successivi aggiornamenti, ed una relazione sulle 
situazioni di mancato rispetto delle prescrizioni dell’A.I.A. 
Le domande relative agli impianti e tutti gli altri dati utili 
per le finalità dell’osservatorio sono trasmessi dal MATT, per 
il tramite della Agenzia Nazionale per la protezione 
dell’ambiente secondo il formato e le modalità anche 
telematiche stabiliti con decreto del Ministero dell’Ambiente 
stesso d’intesa con la Conferenza. 
La creazione di  questo meccanismo consente di assicurare 
all’Italia la partecipazione allo scambio di informazioni 
organizzato dalla Commissione europea relativamente alle 
BAT e al loro sviluppo, nonché alle relative prescrizioni in 
materia di controllo, e a rendere accessibili i risultati di tale 
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scambio di informazioni con il preciso obiettivo di fare 
acquisire un bagaglio di condiviso di conoscenze all’interno di 
ciascuno stato membro e la sua circolazione nella Comunità.  
 
3.2. L’attività di controllo. 
 
       Abbiamo visto che con l’adozione della direttiva IPPC il 
livello di attenzione nei confronti della fase amministrativa del 
rilascio dei permessi ed autorizzazioni all’esercizio 
dell’attività dei siti industriali si è accompagnato ad un 
profondo interesse incardinato sulla verifica, promozione e 
vigilanza della conformità delle condizioni previste per il loro 
rilascio.      
Con la Raccomandazione del Parlamento e del 
Consiglio Europeo n. 331 del 4 aprile del 2001 l’ UE è 
intervenuta per definire i criteri minimi che tutti gli Stati 
membri devono assicurare nello svolgimento dei controlli 
ambientali preoccupandosi di introdurre tutta una serie di 
adempimenti implicanti un obbligo di informazione circa i 
termini, le modalità di attuazione e predisposizione di controlli 
per l’ applicazione della direttiva IPPC.         
        L’inefficacia delle politiche adottate con i piani di azione 
per l’ambiente susseguitesi negli ultimi anni è stata ricondotta 
dalla Commissione all’inadeguatezza delle attività di controllo 
e alla “grande disparità nei sistemi e nei meccanismi di 
ispezione tra gli Stati membri in termini non solo di capacità 
di assolvere ai compiti ispettivi, ma anche per quanto riguarda 
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la portata e l’oggetto di tali compiti e perfino la loro stessa 
esistenza in alcuni Stati membri”. 
        La raccomandazione riconosce infatti che le ispezioni 
costituiscono“un deterrente alle violazioni ambientali poiché 
consentono alle autorità di individuare le infrazioni e di far 
rispettare la normativa ambientale mediante sanzioni o altri 
mezzi e pertanto (...) costituiscono un anello indispensabile 
della catena regolamentare ed uno strumento efficiente per 
assicurare l’uniformità dell’applicazione pratica e del rispetto 
della normativa ambientale in tutta la Comunità ed evitare 
distorsioni della concorrenza”. 
        Il feedback della catena della regolamentare individuato 
dall’UE utilizza il seguente schema (73): pianificazione dei 
controlli, determinazione degli obiettivi, legislazione, 
autorizzazione, controllo di conformità, promozione di 
conformità, applicazione della sanzione, valutazione e ritorno 
delle informazioni. L’individuazione del feedback 
regolamentare spiega come il rapporto tra autorizzazione e 
procedura di controllo costituisca un anello indispensabile per 
l’innalzamento e la promozione dei livelli di conformità della 
legislazione ambientale in quegli impianti industriali, imprese 
e strutture, le cui emissioni e/o scarichi nell’ambiente siano 
soggetti ad autorizzazione, permesso o licenza ai sensi del 
diritto comunitario, cioè in quelle attività destinatarie dell’ 
applicazione della Raccomandazione in esame . 
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 In tal senso cfr. M. FRASCARI, “Guida alle ispezioni ambientali”, sito visitato  
Controlli ambientali: http://digilander.libero.it/nerowolfe/testisito/leggiesentenze.htm . 
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        La Raccomandazione n. 331 al punto II comma 2 include 
nella categoria “ispezione ambientale” quell’assetto di attività 
che spaziano dal controllo e promozione, della conformità 
degli impianti ai requisiti ambientali stabiliti dalla normativa, 
al monitoraggio dell’impatto che tali impianti hanno 
sull’ambiente. Importante rilievo è attribuito ai fini di quanto 
precede all’individuazione di uno strumentario di azioni di cui 
i soggetti individuati come controllori debbono poter disporre: 
“visite in sito; -  controllo della qualità ambientale; - esame 
delle dichiarazioni e delle relazioni di audit ambientale; - 
esame e verifica delle attività di monitoraggio effettuate 
direttamente o in loro nome, dai gestori degli impianti 
controllati; - valutazione delle attività ed operazioni effettuate 
presso gli impianti controllati; - controllo dell’infrastruttura, 
della manutenzione delle attrezzature e dell’adeguatezza della 
gestione del sito; - controllo dei registri mantenuti dai gestori 
degli impianti controllati”.  
        La raccomandazione stabilisce inoltre che gli Stati 
membri debbano assicurare che le visite in sito siano effettuate 
regolarmente con il molteplice obiettivo di promuovere e 
approfondire le conoscenze e la comprensione da parte dei 
gestori dei pertinenti requisiti giuridici CE; i soggetti deputati 
a svolgere attività di controllo dovranno prendere in 
considerazione i rischi e l’impatto che l’impianto controllato 
può avere sull’ecosistema, al fine di valutare la sussistenza e la 
conservazione di quei requisiti necessari al rilascio di 
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autorizzazioni, permessi o licenze per stabilire se sia 
necessario procedere ad una loro modifica. 
        Come ha evidenziato autorevole letteratura la definizione 
di controllo accolta dalla Raccomandazione 331 si configura 
dunque come un vero e proprio “contenitore o archivio delle 
azioni” di cui l’ispezione costituisce in realtà solo uno degli 
aspetti, accanto al monitoraggio, al controllo tecnico ed al 
controllo documentale, cioè di tutta una serie di attività 
destinate a verificare eventuali omissioni o carenze che 
possono condurre ad una modificazione, estinzione, rinnovo 
delle autorizzazioni concesse. L’elemento unificante di tali 
attività risiede infatti nell’esigenza di raccogliere tutta quella 
serie di dati e di informazioni in grado di poter mettere 
l’autorità di vigilanza nella condizione di stabilire se nella 
fattispecie concreta vi sia stata una applicazione effettiva del 
precetto normativo (74).  
        Funzionale all’efficacia del controllo risulta pertanto 
essere l’intelligibilità della descrizione dello standard 
normativo; la certezza e la chiarezza dello standard consente 
infatti una maggiore efficacia nella verifica della conformità 
delle soluzioni strutturali e gestionali adottate nella conduzione 
di un sito industriale. 
L’oggetto del controllo si sviluppa infatti su due piani: sulla 
valutazione degli interventi strutturali in fase di progettazione, 
installazione e costruzione delle infrastrutture e sulla 
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 M. FRASCARI, op. cit.. 
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valutazione gestionale relativa alla conduzione e manutenzione 
nel tempo degli impianti: questo spiega il motivo per cui la 
direttiva IPPC si sia preoccupata di inserire nel suo articolato 
un  riferimento alle BAT. La misurabilità dello standard 
normativo è in grado, dunque, di garantire una maggiore 
certezza ed efficacia all’attività di controllo.  
        L’esercizio dell’attività di controllo e l’osservanza dei 
requisiti minimi così come strutturati nella Raccomandazione 
n. 331 si pongono, pertanto, perfettamente in linea con 
l’approccio di tipo preventivo introdotto con il command and 
control  nella gestione  della tutela ambientale, ed assumono 
rilevanza non solo nella fase ispettiva, che può condurre alla 
comminazione di una sanzione, ma anche in fasi di tipo 
diverso: in sede di istruttoria, a supporto delle amministrazioni 
responsabili dei procedimenti amministrativi che dovranno 
rilasciare l’autorizzazione integrata ambientale prevista dalla 
direttiva IPPC 96/61,  e nella successiva fase di monitoraggio. 
        L’attività di controllo delle autorità ambientali viene, 
dunque, esercitata in fasi diverse che spaziano dal momento 
istruttorio di valutazione preventiva, passando attraverso 
l’adozione di pareri eseguiti, in genere a supporto degli Enti 
Locali cui la legge (75) conferisce la competenza ai fini del 
rilascio degli atti autorizzativi, al monitoraggio sui siti, alla 
vigilanza strictu sensu intesa, come momento repressivo che 
                                                 
75
 Vedi in tal senso il Decreto Legislativo n. 372 del 1999. 
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può portare alla comminazione di una sanzione in presenza di 
violazioni. 
 
3.3. Il sistema agenziale. 
         
        La raccomandazione 331 ha lasciato alla legislazione 
nazionale un’ampia discrezionalità nell’individuazione dei 
soggetti deputati allo svolgimento della vigilanza scegliendo di 
non accogliere un modello predefinito di  controllo 
istituzionale. L’UE ha mostrato una certa neutralità affidando 
agli Stati membri il compito di decidere se conferire il potere 
di controllo a persone giuridiche pubbliche o private a 
condizione che queste non abbiano un interesse all’esito delle 
ispezioni che dovranno svolgere.  
        A livello europeo le istituzioni cui fare riferimento sono 
l’Agenzia europea dell’Ambiente e l’IMPEL, cioè l’ European 
Union Network for the Implementation and Enforcement of 
Environmental Law (Rete europea per l’attuazione e il 
controllo del rispetto del diritto dell’ambiente). L’ IMPEL 
effettua attività di ricerca sul grado di applicazione delle 
normative ambientali in Europa e svolge un’azione di supporto 
ed assistenza tecnica alle autorità ambientali degli Stati 
membri. 
A seguito dell’esito referendario dell’aprile 1993, che ha 
abrogato parzialmente la Legge 833 del 1978 nella parte in cui 
si affidavano alle USL i controlli in materia ambientale, con 
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l’adozione della Legge n. 61 del 1994 si è concretizzata in 
Italia l’istituzione del sistema delle Agenzie alle quali è stato 
riconosciuto un ruolo centrale di prevenzione vigilanza e 
controllo dell’ambiente su tutto il territorio nazionale.  
        Attraverso l’istituzione dell’ANPA (Agenzia Nazionale di 
Protezione Ambientale), che esercita un’attività di indirizzo e 
coordinamento tecnico delle Agenzie Regionali (le così dette 
ARPA), è stata creata in Italia  una delle strutture più 
sviluppate ed all’avanguardia dell’Unione Europea in grado di 
soddisfare l’osservanza di quei requisiti minimi richiesti dalla 
raccomandazione 331 per lo svolgimento delle ispezioni e 
della applicazione uniforme del diritto ambientale all’interno 
degli Stati membri. Tra le missioni dell’ANPA rileva 
un’attività di consulenza e supporto tecnico-scientifico prestata 
al Ministero dell’Ambiente e, tramite convenzioni, ad altre 
Amministrazioni ed Enti pubblici. 
        I controlli ambientali rispondono ad un duplice ordine di 
esigenze: l’accertamento dell’osservanza delle prescrizioni e 
degli adempimenti normativi e svolgere un’azione deterrente e 
sanzionatoria al compimento degli illeciti. Abbiamo visto 
come le conseguenze amministrative o penali derivanti dalle 
attività di controllo impongano che siano garantite la qualità 
dei dati, dei metodi, delle procedure e delle strutture necessarie 
a conseguire predetti fini (76).  
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 “Strumenti per la pianificazione e il coordinamento dei controlli ambientali” a cura 
del Gdl: coordinamento ANPA (C. Fabiani, A. Donati), ARPA Liguria (M.R. Picca), 
ARPA Sicilia (V. Infantino, M. Fiore), ARPA Veneto (R.Guolo), ARPA Emila 
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        L’art. 3 della legge 61/94 ha pertanto voluto che si 
conducesse una “ricognizione, che sulla base di parametri 
quali la densità di popolazione, la densità di sorgenti 
inquinanti, la presenza di recettori particolarmente sensibili, 
la densità di attività produttive ed agricole” permettesse di 
definire gli obiettivi del controllo ambientale per l’area di 
competenza delle Agenzie regionali in modo da strutturare su 
di essi la dotazione organica, strumentale, finanziaria delle 
ARPA e delle loro articolazioni. 
        Le Agenzie ambientali esercitano le loro attività al fine di 
contenere i fenomeni di inquinamento e di impatto ambientale 
operando all’interno di un settore ampissimo che va dalla 
tutela dell’aria (emissioni atmosferiche, qualità dell’aria), 
acqua (esame dei corpi idrici superficiali, sotterranei, 
inquinamento delle acque, acque per uso potabile, scarichi 
idirci), suolo (siti contaminati, fanghi, fitosanitari, 
spandimento liquami zootecnici), rifiuti (produzione, trasporto, 
riciclaggio, stoccaggio, trattamento, recupero, discariche), 
agenti fisici (rumore, radioattività, vibrazioni), agli OGM, ed 
una serie di altre attività svolte per conto terzi (ASL, privati, 
ecc.).  
        Tra gli aspetti più innovativi dell’attività di controllo 
rientra anche l’analisi di progetto di grandi opere 
infrastrutturali quale momento di supporto all’attività di 
governo propria delle amministrazioni locali ed il controllo 
                                                                                                                       
Romagna (E. Tacconi), ARPA Toscana (L.Agati, R. Francalanci), ARPA Lazio (G. 
Pallotti), ARPA Lombardia (A. Ferrari) e ARPA Campania (G. Aurisicchio). 
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attraverso la “Prevenzione degli impatti ed il supporto alle 
azioni di risposta”: questo tipo di attività viene svolto 
attraverso la “programmazione e la progettazione dell’uso del 
territorio, la verifica di compatibilità di singole attività 
produttive, il supporto alla certificazione di attività esistenti ed 
alla valutazione di ecoefficienza delle attività finalizzata al suo 
miglioramento” (77).  
        L’attività svolta dalle Agenzie ambientali, dimostra come 
il concetto di controllo vada evolvendosi nel senso di un 
approccio integrato nella gestione della salvaguardia 
ambientale attraverso lo sviluppo della collaborazione tra le 
Agenzie e Sportello Unico per le Attività Produttiva; questo 
orientamento si pone in linea con l’indirizzo tracciato dalla 
direttiva IPPC che ha introdotto il superamento della 
autorizzazione per matrice (aria, acqua, suolo) mediante 
l’introduzione dell’autorizzazione integrata ambientale. Nella 
stessa logica deve dunque leggersi anche la partecipazione 
delle Agenzie regionali alle Conferenze dei servizi che 
impongono, per loro stessa natura, l’integrazione coordinata di  
tutte le competenze coinvolte in  materia ambientale ed il 
superamento, anche in questo caso, della suddivisione 
normativa per matrice. 
        Il sistema delle Agenzie ambientali ha altresì promosso 
iniziative organizzative, metodologiche e conoscitive 
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 R. GORI, P. BIANCALANI, G. GAVILLI, “Fattori di pressione ambientale ed 
attività di controllo sul territorio”, atti del convegno di presentazione del Rapporto 
sullo stato dell’ambiente della Provincia di Firenze, Villa Dimidoff, 9 ottobre 2003, 
ARPAT, Firenze. 
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indirizzate ad ottimizzare gli strumenti per la pianificazione e 
la consuntivazione dell’attività di controllo attraverso l’ 
elaborazione di standard informativi e scambio di 
informazioni, indicatori di pressione ambientale e di 
prestazione, indicatori per la definizione degli obiettivi dei 
controlli derivante dalla domanda proveniente dalla normativa 
(78).  
        La definizione degli obiettivi per i controlli ambientali a 
livello regionale e nazionale costituisce infatti una condizione 
essenziale per orientare la pianificazione e verificare la 
risposta in termini di efficacia ed efficienza dei risultati 
ottenuti. A tal fine l’integrazione del sistema Agenziale con gli 
Istituti Centrali e Corpi dello Stato (Comando dei carabinieri 
NOE, Capitanerie di Porto, Autorità di bacino, Corpo Forestale 
dello Stato) si è resa necessaria per conseguire 
l’ottimizzazione dell’attività di controllo a livello nazionale. 
L’ANPA sulla base di una specifica convenzione con la 
collaborazione delle ARPA ha realizzato lo spazio informativo 
SINANet, con l’obiettivo di realizzare l’integrazione e lo 
scambio di tutte le informazioni fornite dagli organi deputati al 
controllo ambientale.  
        Tra i punti di forza del sistema agenziale rileva dunque 
una copertura territoriale completa per quanto attiene alle 
strutture ed un approccio metodologico omogeneo basato 
sull’adozione di obiettivi condivisi. 
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 S. DE VINCENTI, A DONATI, C. FABIANI Relazione Agenzie per la Protezione 
dell’Ambiente, Sez. D, capitolo 16  “I controlli” p. 808. 
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         Il sistema delle agenzie si presenta a prima vista come 
una struttura di tipo piramidale che trova al suo vertice 
l’Agenzia europea, seguita dall’ANPA, e poi dalle singole 
ARPA. A livello locale ogni ARPA opera mediante una 
direzione centrale che si avvale dell’operato di singoli 
dipartimenti provinciali e sub-provinciali i quali hanno ampio 
margine di autonomia per garantire l’uniformità 
nell’esecuzione delle direttive impartite a livello più alto; 
compito dei singoli dipartimenti è quello di esercitare una 
attività di filtro e mediazione nell’applicazione delle procedure 
e direttive generali. Spesso accade che per la realizzazione di 
specifici progetti il raccordo tra Direzione centrale e 
dipartimenti si faccia ancora più stretto per la definizione di 
procedure gestionali da applicare omogeneamente su tutto il 
territorio regionale. 
        Al fine di rispondere più efficacemente alla domanda di 
controllo sono state create all’interno delle strutture regionali 
anche delle Unità operative di controlli integrati, si tratta di 
veri e propri nuclei di gestione di situazioni di crisi, di casi di 
rischio e sofferenza ambientale. 
 
3.4. I registri delle emissioni inquinanti. 
 
Nell’Unione Europea l’attività di controllo è stata svolta 
sino ad ora direttamente dagli Stati membri ed è stata 
accompagnata dalla istituzione di un sofisticato sistema 
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informativo che ha portato alla creazione di Registri delle 
emissioni inquinanti industriali: l’ EPER (European Pollutant 
Emission Register) e l’ INES (Inventario Nazionale delle 
Emissioni e loro Sorgenti) (79). 
All’interno dell’EPER convergono tutte le informazioni 
relative alle emissioni di aria, acqua, suolo, provenienti da 
impianti e stabilimenti di grossa capacità localizzati all’interno 
degli Stati membri. Il registro EPER attivo dal 2003 ha 
scadenza annuale.  
A livello nazionale, con il DM 23/11/2001, è stata 
definita l’applicazione dell’INES; si tratta di un registro 
istituito con il compito di raccogliere le informazioni derivanti 
dai gestori di impianti IPPC ai quali è posto l’obbligo di 
produrre alle autorità competenti una scheda relativa alle 
emissioni in acqua e in aria che superino i valori contenuti 
nelle Linee guida allegate al decreto ministeriale. I gestori 
degli impianti IPPC, individuati in sei gruppi di attività 
riportate nella tabella 11.6.1 dell’allegato 1 del DM, devono 
comunicare ogni anno all’Agenzia per la Protezione 
dell’Ambiente e dei servizi Tecnici (APAT) ed alle autorità 
competenti le comunicazioni relative al superamento dei valori 
di emissione in aria ed acqua di specifici inquinanti 
provenienti dai propri stabilimenti. Le informazioni prodotte, 
vengono raccolte annualmente in base ai criteri stabiliti dal 
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 Con DM 23/11/2001 è stata recepita la Decisione 2000/479 CE istitutiva del registro 
EPER con il quale è stato istituito un registro delle emissioni inquinanti operanti sul 
paino nazionale INES. 
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DM 23.11.2001: tali criteri indicano una lista di inquinanti con 
un valore soglia di emissione.  
 Con l’adozione del D. Lgs. n. 216 del 2006, si è 
proceduto a definire tutti gli aspetti operativi dello scambio di 
quote di emissione.  
L’art. 14 ha istituito un Registro Nazionale delle 
Emissioni e delle Relative quote con l’obiettivo di svolgere la 
contabilizzazione delle quote di emissione rilasciate, 
possedute, trasferite, restituite e cancellate dagli impianti 
interessati dalla applicazione della normativa sull’Emission 
Tranding.  
 All’interno del registro sono annotati tutti i dati 
contenuti nella dichiarazione annuale delle emissioni di 
ciascun impianto e la contabilità separata delle quote di 
emissione posseduta da ciascuna persona o soggetto giuridico, 
di deve precisare che anche nel caso in cui il soggetto iscritto 
nel registro rivesta il ruolo di gestore di più impianti, la 
contabilità dovrà essere comunque tenuta separatamente (80). 
 Per partecipare agli scambi e poterli contabilizzare i 
gestori dovranno entro il 31 marzo di ogni anno produrre al 
Comitato Nazionale di gestione ed attuazione della direttiva 
2003/87/CE (istituito dall’art. 8 del D.Lgs. n. 216, 2006), una 
dichiarazione relativa alle attività e alle emissioni 
dell’impianto prodotte nell’anno solare precedente, 
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 D. VERDESCA, “Mercato delle emissioni in Italia: ultimo atto con il D.Lgs. n. 
216/2006”, in Il Sole 24 Ore-Ambiente &Sicurezza, 1 agosto 2006, n. 16, p. 22 e ss. 
 153 
accompagnata da un attestato di verifica della conformità e 
correttezza rilasciato da un apposito verificatore accreditato ed 
indipendente. 
Dove la dichiarazione non sia accompagnata da tale attestato 
di verifica sarà compito del Comitato sospendere 
immediatamente qualsiasi azione di transazione e 
trasferimento delle quote da parte dell’impianto che verrà 
ripristinata dove il gestore proceda ad allegare la 
documentazione mancante. 
 Il decreto legislativo n. 216 pone un obbligo per ciascun 
impianto di restituire le quote di emissione annotate sul 
registro e corrispondenti alle quantità di emissioni rilasciate 
dall’impianto nell’anno solare precedente che siano state 
accreditate nel registro sul proprio conto. 
 
 
3.5. Elementi della direttiva 2003/87/CE (Direttiva EU   
       ETS) 
 
La direttiva 2003/87/CE UE ETS (Emission Trading 
System) istituendo un sistema per lo scambio di quote di 
emissioni di gas a effetto serra nella Comunità al fine di 
promuovere la riduzione dei tali emissioni secondo criteri di 
efficacia dei costi ed efficienza economica è caratterizzata dai 
seguenti elementi: 
8) Il campo di applicazione della direttiva. Tale campo di 
applicazione è esteso alle attività ed ai gasi indicati 
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dall’Allegato I della direttiva quali le emissioni di CO2 
provenienti da attività di combustione e energetica, 
produzione dei metalli ferrosi, lavorazione dei prodotti 
minerari, produzione di pasta per carta, carta e cartoni. 
9) La previsione di un duplice obbligo per tutti gli impianti 
industriali da essa regolati: 
a) di possedere un permesso all’emissione in 
atmosfera di gas serra per poter svolgere la 
propria attività; 
b) di rendere alla fine di ogni anno un numero di 
quote di emissioni pari alle emissioni di gas serra 
rilasciate durante l’anno. 
Il rilascio di un permesso all’emissione di gas serra da 
parte delle autorità competenti previa verifica da parte di 
quest’ultime della capacità del gestore dell’impianto di 
poter monitorare le proprie emissioni di gas serra. 
10) Le quote di emissione vengono rilasciate dalle 
autorità competenti all’operatore di ciascun impianto 
sulla base di un Piano Nazionale di Assegnazione; 
l’assegnazione di ciascuna quota attribuisce il diritto al 
rilascio di una tonnellata di biossido di carbonio 
equivalente. Il Piano Nazionale di assegnazione viene 
redatto in conformità di quelli che sono i criteri previsti 
dalla direttiva EU ETS; i piani nazionali di assegnazione 
debbono essere redatti coerentemente agli obiettivi di 
riduzione nazionali e con il tendenziale di previsione di 
crescita delle emissioni; i piani dovranno inoltre essere 
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redatti tenendo conto del potenziale di abbattimento, 
delle esigenze di approvvigionamento energetico di 
ciascun paese e con riguardo alla tutela del principio 
della concorrenza. 
11) Assegnate le quote di emissione queste potranno 
cominciare a circolare mediante la loro vendita o 
acquisto, i trasferimenti dovranno essere accompagnati 
da una registrazione su un apposito registro nazionale; le 
transazioni che hanno ad oggetto le quote di emissione 
possono prevedere la partecipazione sia dei gestori degli 
impianti interessati dall’applicazione della direttiva, sia 
di soggetti terzi, ovvero organizzazioni non governative, 
intermediari, cittadini. 
12) La resa delle quote d’emissione deve essere svolta 
annualmente dagli operatori degli impianti per un 
numero pari alle emissioni reali degli impianti setessi. 
13) Le emissioni reali sono il risultato del 
monitoraggio effettuato dall’operatore stesso e 
certificato da un soggetto terzo accreditato dalle autorità 
competenti; 
14) La mancata resa di una quota di emissione 
prevede l’irrogazione di una sanzione pecuniaria di 40 
Euro per il primo periodo di applicazione della direttiva 
(2005-2007) e di 100 Euro per io secondo periodo 
(2008-2012). 
L’Italia con il Decreto Legislativo 4 aprile 2006 , n. 216, 
entrato in vigore il 20 giugno 2006, relativo alla “Attuazione 
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della direttiva 2003/87/CE e 2004/101/CE in materia di 
scambio di quote di emissione del gas ad effetto serra nella 
Comunità, con riferimento ai meccanismi di progetto del 
Protocollo di Kyoto” è intervenuto a dare attuazione alla 
direttiva EU ETS; il recepimento arriva dopo la condanna della 
Corte di Giustizia UE (sentenza 18 maggio 2006) per il 
mancato recepimento della direttiva 2003/87/CE, il cui termine 
era fissato al dicembre 2003. 
Con l’adozione di questa disciplina normativa è stato 
istituito presso il Ministero dell’Ambiente un “Comitato di 
gestione e attuazione della direttiva 2003/87/CE” incaricato di 
gestire il sistema nazionale di scambio delle quote in maniera 
da renderlo compatibile con l’Emission trading comunitario. 
 
  
3.6. Il Campo di applicazione della direttiva   
        2003/87/CE. 
  
Il campo di applicazione della direttiva 2003/87/CE EU 
ETS (Emission Trading System) che “istituisce un sistema di 
scambio di quote di emissioni dei gas a effetto serra nella 
Comunità e che modifica la direttiva 96/61/CE del Consiglio 
sulla prevenzione e riduzione integrate dell’inquinamento 
(direttiva IPPC: Integrated Prevention and Pollution 
Controll)” è definito nell’Allegato I della direttiva stessa. 
L’Allegato I della direttiva Emission Trading a sua volta 
si richiama all’Allegato I della direttiva 96/61/CE ma limita la 
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sua applicazione solo ad alcune categorie d’attività previste 
dalla Direttiva IPPC e riduce per la categoria di attività 1.1, la 
soglia di potenza calorifica da 50 MW a 20 MW. 
La direttiva EU ETS si applica pertanto (81): 
- a tutti gli impianti rientranti nella Direttiva 
IPPC, classificati nell’ambito dell’Allegato I 
della stessa con codice di attività 1.2, 1.3, 2.1, 
2.2, 3.1, 3.3, 3.5, 6.1; 
- a tutti gli impianti rientranti nella Direttiva 
IPPC, classificati nell’ambito dell’Allegato I 
della stessa, con codice di attività 1.1. In 
particolar, alla luce dell’Allegato A3 della 
Decisione 2000/479/CE, a quelli classificati con 
codice NOSE-P 101.01, 101.02, 101.04 e 
101.05, corrispondenti ad impianti di 
combustione con potenza calorifica superiore ai 
50MW; 
- agli impianti di combustione con potenza 
calorifica aggregata tra i 20 edi i50 MW 
classificati con codice NOSE-P 101.3. 
Per verificare se un impianto di combustione rientra nel campo 
di applicazione della direttiva Emission Trading, si rimanda 
dunque alla direttiva IPPC e, più specificamente, ai 
provvedimenti attuativi della stessa, tra i quali: 
- l’Allegato A3 della decisione 2000/479/CE, in 
merito all’attuazione del Registro europeo delle 
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emissioni inquinanti (EPER) che identifica i 
codici NOSE-P di riferimento per le attività 
IPPC; 
- la classificazione NOSE-P dei processi 
industriali, strumentale ad interpretare 
l’Allegato A3 (82). 
 
3.7. L’ultima fase del recepimento della direttiva   
       2003/87/CE: il Decreto Legislativo n. 216 del   
       2006.  
 
Il Decreto Legislativo n. 216 del 2006 costituisce 
l’ultima fase di attuazione del meccanismo Emission Trading; 
adottato con l’obiettivo di restituire unitarietà alla 
frammentazione normativa italiana in materia,  tra gli elementi 
più significativi della normativa in esame rilevano: 
1) la definizione di Autorità Nazionale 
Competente individuata dall’art. 8 nel 
“Comitato di Gestione ed Attuazione della 
direttiva 2003/87/CE” istituita presso il 
Ministero dell’Ambiente; 
2) la definizione delle procedure autorizzatorie 
ed il loro coordinamento con le altre 
discipline, e segnatamente con la normativa 
IPPC; 
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3) la definitiva sistematizzazione del Piano 
Nazionale di Assegnazione; 
4) l’istituzione del Registro Nazionale delle 
Emissioni; 
5) il nuovo regime sanzionatorio. 
Il primo articolo proprio nel tentativo di dare uniformità al 
quadro giuridico interno elenca tutte le direttive inerenti al 
sistema emission trading che sono state recepite nel nostro 
ordinamento; il secondo articolo, attraverso il richiamo agli 
Allegati A e B del decreto stesso, procede a dare un resoconto 
di quelle che sono le attività industriali sottoposte ad 
autorizzazione ed a fornire un’elencazione dei i gas ad effetto 
serra; queste due disposizioni sono esattamente ricostruite 
sulla falsariga della direttiva 2003/87/CE. 
Con l’articolo 3, che reca al suo interno l’esplicitazione 
delle definizioni, il decreto legislativo non fa altro che dare 
conto di ciò che è già stato attuato nei due anni di ritardo nel 
recepimento della direttiva. Tra gli elementi di innovatività di 
questa disposizione rileva l’adozione dell’Italian Carbon 
Found istituito dal Ministero dell’Ambiente presso la Banca 
mondiale, si tratta di un fondo funzionalizzato all’acquisto dei 
crediti derivanti dallo svolgimento delle attività di attuazione 
congiunta quali il Clean Development Mechanism e la Joint 
Implementation.  
Il decreto legislativo interviene poi a chiarire il concetto 
di anidride carbonica equivalente ampliando l’estensione della 
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contabilizzazione e della riduzione non solo alla CO2 ma 
anche a tutti i gas serra. 
Infine l’art. 5 sempre in chiave di riordino normativo 
specifica che nessun impianto, le cui attività siano indicate 
nell’Allegato B, che inizi ad esercitare la propria attività dopo 
l’entrata in vigore del decreto legislativo (il decreto è entrato 
in vigore il 20 giugno 2006) in esame non potrà esercitare il 
proprio ciclo produttivo senza l’apposita autorizzazione ad 
emettere gas ad effetto serra rilasciata dal Comitato per 
l’attuazione della direttiva EU ETS. Con questa disposizione si 
è voluto rafforzare il ruolo svolto dalle procedure autorizzative 
nel nostro ordinamento. 
 
3.7.1. L’autorizzazione ad emettere gas ad effetto   
          serra. 
 
Il rilascio dell’autorizzazione ad emettere gas ad effetto 
serra è accompagnata da una attività volta a verificare la 
capacità tecnica dei gestori dei siti industriali interessati 
dall’applicazione della disciplina sullo scambio delle quote di 
emissione, di predisporre misure e sistemi di monitoraggio 
idonei a garantirne il loro affidabile e costante controllo.  
Anche in questo caso è possibile anticipare come 
l’implementazione di meccanismi flessibili di Kyoto nel nostro 
ordinamento passi attraverso le rigide procedure di command 
and control e quanto stretta sia l’interrelazione tra l’autorità 
competente a rilasciare l’autorizzazione ad emettere gas ad 
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effetto serra e la libertà di circolazione delle quote a livello 
interno e dei paesi membri.  
La presenza di un regime autorizzativo ci induce a 
ritenere che nonostante l’introduzione della liberalizzazione 
nella negoziazione delle quote di emissione, il legislatore 
comunitario e l’ordinamento interno non abbiano 
assolutamente rinunciato ad esercitare un proprio potere di 
controllo sulle modalità di attuazione del mercato e sui 
soggetti che operano su di esso. 
La direttiva EU ETS del 2003 prevede che a decorrere 
dal gennaio 2005, nessun impianto potrà esercitare le attività 
indicate nell’Allegato I, a meno che il relativo gestore non sia 
munito di un’autorizzazione rilasciata da un’autorità 
competente.  
L’art. 8 del decreto legislativo n. 216/2006 ha 
finalmente individuato, all’indomani di una travagliata 
contrattazione, nel Comitato nazionale di gestione e attuazione 
della direttiva 2003/87/CE (83), istituito presso il Ministero 
dell’Ambiente e della tutela del territorio, l’Autorità nazionale 
competente a: 
- predisporre il Piano Nazionale di Assegnazione; 
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- definire le modalità e le forme di presentazione 
della domanda di autorizzazione e della richiesta 
di aggiornamento di tale autorizzazione; 
- rilasciare le autorizzazioni ad emettere gas a 
effetto serra e provvedere al loro 
aggiornamento; 
- rilasciare annualmente una parte delle quote da 
assegnare; 
- accreditare i verificatori ed esercitare il controllo 
sulle loro attività; 
- irrogare le sanzioni; 
- rilasciare quote in cambio di CER ed ERU. 
Con l’istituzione del Comitato si è voluto individuare una 
struttura ministeriale in grado di deframmentare tutte le 
competenze coinvolte nell’attuazione delle direttiva 
sull’emission tranding. Si tratta di una scelta che secondo parte 
degli addetti al settore e della dottrina  sembra essere il “frutto 
di assetti interni di potere tra ministeri e strutture interne 
nazionali di controllo”: ciò rileverebbe dal fatto che il 
Comitato si avvarrà delle competenze tecniche dell’Enea senza 
ricorrere al supporto dell’APAT (Agenzia Nazionale di 
Protezione dell’ambiente e delle relative agenzie operanti a 
livello regionale), nonostante quest’ultima avesse già, come 
abbiamo visto, ampi poteri di controllo sul sistema delle 
emissioni e sulla tenuta dei bilanci emissivi (84).  
                                                 
84
 Così D. VERDESCA, crf. Nota n. 41. 
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Per i predetti motivi numerosi interrogativi e dubbi sono 
stati da più parti sollevati circa l’effettiva capacità del 
Comitato di poter soddisfare quantitativamente e 
qualitativamente il carico di lavoro burocratico necessario a 
rendere effettivamente operativa l’implementazione della 
direttiva EU ETS; a riconferma di tali difficoltà di ordine 
pratico rileva il fatto che la disciplina di dettaglio relativa al 
funzionamento interno del Comitato sia stata rilasciata 
all’adozione di un successivo regolamento ministeriale. 
 
 
3.7.2. La procedura autorizzatoria ad emettere gas ad   
          effetto serra. 
 
Il legislatore si è preoccupato di definire i requisiti 
minimi della domanda di autorizzazione che dovranno essere 
indicati dal gestore per ottenere l’autorizzazione ad emettere 
gas a effetto serra.  
Per ragioni di maggiore completezza si deve chiarire che 
prima dell’adozione del decreto legislativo n. 216, il Ministero 
dell’ambiente ed il Ministero delle Attività Produttive,  sono 
intervenuti a determinare, attraverso appositi decreti 
ministeriali congiunti, la disciplina di attuazione della direttiva 
EU ETS recanti disposizioni relative: alla comunicazione delle 
emissioni di gas serra (85),  alla ricognizione delle 
                                                 
85Decreto DEC/RAS/013/05, Decreto DEC/RAS/2215/04, Decreto 
DEC/RAS2179/2004, Decreto DEC/RAS/066/2006. 
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autorizzazioni ad emettere gas ad effetto serra (86) e 
disposizioni per la verifica delle comunicazioni delle emissioni 
(87). Tutte le autorizzazioni presentate antecedentemente alla 
entrata in vigore del decreto legislativo 216, ed in conformità 
ai suddetti decreti, continueranno a conservare la propria 
validità fino al 31 dicembre 2007. 
Il decreto n. 216 sviluppa in dettaglio le procedure 
necessarie ad ottenere il rilascio dell’autorizzazione ad 
emettere gas serra, e l’attività di attribuzione delle quote di 
emissione e tutta l’attività relativa alla lora gestione, 
monitoraggio e transazione. 
Come abbiamo già avuto modo di introdurre, fatta salva 
la disciplina relativa alle autorizzazioni rilasciate prima 
dell’entrata in vigore del decreto in esame, i nuovi impianti 
industriali che intendono iniziare a svolgere le proprie attività 
dovranno presentare domanda di autorizzazione almeno 90 
giorni prima della data di entrata in esercizio dell’impianto 
stesso. 
Il rilascio dell’autorizzazione dovrà avvenire entro 45 
giorni dal ricevimento della domanda. Questo termine è 
perentorio e potrà essere sospeso qualora il Comitato ritenga 
opportuno di dover chiedere ulteriori informazioni al gestore 
dell’impianto; alla disciplina in esame non si applica il 
principio del silenzio-assenso. 
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 Decreto DEC/RAS/065/2006. 
87
 Decreto DEC/RAS/074/2006. 
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Veniamo ora all’individuazione degli adempimenti ex 
lege richiesti per l’ottenimento della domanda ai gestori degli 
impianti. 
Ai fini della presentazione della domanda, è imposto 
l’obbligo di produrre una documentazione tecnica relativa alla 
quantità e qualità delle emissioni prodotte dallo stabilimento e 
di indicare le misure adottate per procedere al loro controllo e 
monitoraggio.  
La domanda, secondo quanto stabilito nell’allegato C 
del decreto legislativo n. 216/2006 dovrà essere presentata 
mediante sottoscrizione del documento con firma digitale 
basata su un certificato qualificato rilasciato da un certificatore 
accreditato, e dovrà contenere: 
- l’indicazione dell’impianto e le sue attività 
compresa la tecnologia utilizzata; 
- le materie prime e secondarie il cui impiego è 
suscettibile di produrre emissioni elencate 
nell’Allegato I; 
- le fonti di emissioni di gas dell’impianto 
elencate nell’Allegato I; 
- le misure previste per controllare e comunicare 
le emissioni secondo le linee guida adottate a 
norma dell’art. 14; 
- una sintesi non tecnica dei dati.  
 
Ogni stabilimento soggetto alla direttiva EU ETS per ottenere 
un’autorizzazione per le proprie emissioni dovrà, dunque, 
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descrivere l’installazione in sé, la tecnologia in uso, le fonti di 
emissioni e le misure di monitoraggio e reporting secondo 
quanto indicato dalle linee guida della direttiva. A tal fine 
l’autorità competente prima di rilasciare l’autorizzazione 
procederà ad accertare che il gestore sia in grado di controllare 
e comunicare le emissioni. 
Ai sensi dell’art. 16 del decreto legislativo n. 216 la 
verifica delle dichiarazioni dovrà accertare la credibilità e la 
precisione dei sistemi di monitoraggio, dei dati e delle 
informazioni presentate e riguardanti le emissioni rilasciate 
dall’impianto; la verifica avrà esito positivo qualora non si 
rilevi alcuna discrepanza tra i dati e le informazioni sulle 
emissioni contenute nella dichiarazione e le emissioni 
effettive.  
 L’attività di controllo è affidata, ai sensi dell’art. 16 del 
decreto legislativo n. 216, da verificatori accreditati dal 
Comitato nazionale di gestione e attuazione della direttiva EU 
ETS, e dovrà essere svolta in modo tale da garantire 
l’affidabilità, la credibilità e la precisione dei sistemi di 
monitoraggio, dei dati e delle informazioni presentati e 
riguardanti le emissioni. 
All’esito dell’attività di verifica il procedimento si 
concluderà con il rilascio di un’autorizzazione ad emettere gas 
ad effetto serra che potrà valere per uno o più impianti 
localizzati sullo stesso sito e gestiti dallo stesso gestore; il 
rilascio dell’autorizzazione conterrà pertanto i seguenti 
elementi: 
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- nome e indirizzo del gestore; 
- descrizione delle attività e delle emissioni 
dell’impianto; 
- disposizioni in tema di monitoraggio, con 
specificazione della metodologia e della 
frequenza dello stesso; 
- disposizioni in tema di comunicazioni, e  
- obbligo di restituire quote di emissioni pari alle 
emissioni complessivamente rilasciate 
dall’impianto durante ciascun anno civile. 
 
Analogamente a quanto previsto per il rilascio 
dell’autorizzazione integrata ambientale stabilito dalla direttiva 
IPPC il gestore dovrà informare l’autorità competente in 
merito ad eventuali modifiche che intenda apportare alla 
natura o al funzionamento dell’impianto, ovvero agli 
ampliamenti che possano richiedere l’aggiornamento 
dell’autorizzazione ad emettere gas ad effetto serra. 
L’aggiornamento dovrà essere richiesto almeno 90 giorni 
prima della data in cui la modifica o l’ampliamento abbiano 
effetto. Anche in questo caso, l’autorità competente a quel 
punto, valutata la completezza e la correttezza della richiesta 
di aggiornamento dell’autorizzazione, qualora lo ritenga 
necessario, procederà all’aggiornamento entro 45 giorni dalla 
data di ricevimento della domanda, fatta salva la richiesta di 
ulteriori informazioni  da parte del Comitato e la possibilità di 
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poter sospendere il decorso del termine fino alla integrazione 
della documentazione necessaria per completare la domanda. 
Infine, anche nell’ipotesi in cui muti l’identità del 
gestore dell’impianto, l’autorità competente dovrà procedere 
ad aggiornare l’autorizzazione per inserirvi il nome e 
l’indirizzo del nuovo gestore. 
Il decreto legislativo n. 216 è intervenuto, infine, a 
disciplinare tutte le domande di autorizzazione presentate 
prima della sua entrata in vigore; le domande che siano state 
inoltrate al Ministero dell’ambiente in conformità con quanto 
previsto dai decreti congiunti (88) delle MATT e del Ministero 
delle Attività Produttive conserveranno la loro validità sino al 
31 dicembre 2007. 
 
3.7.3. Il piano nazionale di assegnazione e   
          l’assegnazione delle quote di emissione agli   
          impianti. 
 
 Come abbiamo già avuto modo di vedere al Comitato 
nazionale di gestione e di attuazione della direttiva 2003/CE è 
stato conferito il compito di procedere alla predisposizione del 
Piano Nazionale di Assegnazione; il PNA dovrà essere 
successivamente approvato congiuntamente dal Ministero 
dell’Ambiente e dal Ministero delle Attività Produttive sulla 
base di un testo elaborato dal Comitato almeno 18 mesi prima 
dell’inizio dei periodi di attuazione previsti dalla direttiva 
emission trading. 
                                                 
88
 Cfr. note n. 18, 19. 20. 
 169 
 Dalla lettura dell’art. 10 relativo alla disciplina riservata 
dal d.lgs. n. 216 del 2006 al Piano Nazionale di Assegnazione, 
non può non balzare agli occhi una contraddizione proprio in 
relazione all’obbligo di emanazione del PNA almeno 18 mesi 
prima del periodo di attuazione della direttiva; dove si 
consideri la data di inizio del decorso del termine per 
l’adozione del PNA emergono con lapalissiana chiarezza 
quelli che sono i forti ritardi accumulati dall’Italia in fase di 
attuazione della direttiva EU-ETS.  
 Sappiamo infatti che in base al secondo periodo di 
attuazione della direttiva emission trading, ossia quello 
relativo al quinquennio 2008-2012, il PNA italiano sarebbe 
dovuto essere stato approvato entro il 1° giugno 2006; ma il 
decreto legislativo n. 216 del 2006 è entrato in vigore il 20 
giugno 2006 con un Comitato di attuazione della direttiva 
ancora da costituire. 
 L’assegnazione delle quote di emissione agli impianti è 
disciplinata dall’art. 11 e dispone che il Comitato ottenuta 
l’approvazione da parte dei due ministeri interessati disponga 
l’assegnazione delle quote ai singoli impianti.  
 L’art. 11 comma due prevede che entro il 28 febbraio di 
ogni anno Comitato rilascia le quote di emissioni al gestore di 
ciascun impianto autorizzato che, al 1° gennaio dello stesso 
anno, non si trovi in stato di chiusura o di sospensione.  
 Per quanto riguarda invece gli impianto nuovi entranti il 
Comitato predispone l’assegnazione delle quote di emissione 
entro sessanta giorni dal rilascio dell’autorizzazione. 
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Contestualmente il Comitato procede al rilascio delle quote di 
emissione relativamente al primo anno di attività dell’impianto 
o di parte di esso.  
 Il Comitato provvederà successivamente a comunicare il 
rilascio delle quote di emissioni al gestore e all’amministratore 
del Registro Nazionale delle emissioni e delle quote di 
emissioni previsto dall’art. 14. la cui disciplina è già stata 
introdotta al paragrafo 3.4 cui integralmente ci si richiama. 
 
3.7.4. Le sanzioni. 
 
 A completare il quadro normativo l’art. 20 del decreto 
legislativo in esame prevede un sistema sanzionatorio per 
quegli impianti o raggruppamenti di impianti che: 
- non restituiscano le quote e 
- che non adempiano agli obblighi informativi e 
comunicativi previsti dal decreto. 
I gestori di impianto, ancorché muniti di autorizzazione, che 
non restituiscano le quote nei tempi previsti dall’art. 15, 
comma 7 (89) secondo quelle che sono le quantità di cui alla 
dichiarazione 15, 5 (90) oppure omettendo di indicare la 
                                                 
89
 Art. 15, comma 7: il gestore di ciascun impianto è tenuto a restituire, entro il 30 aprile 
di ciascun anno, quote di emissione annotate sul Registro e corrispondenti alle quantità 
di emissioni rilasciate dall’impianto nell’anno solare precedente, come dichiarate e 
verificate ai sensi del comma 5. Ai fini dell’adempimento degli obblighi di restituzione 
di cui al presente comma il gestore può unicamente utilizzare quote di emissione di cui 
abbia ottenuto l’annotazione nel Registro a proprio favore. Il gestore di impianti in 
chiusura è tenuto a restituire quote secondo le modalità definite nell’ambito del PNA 
l’amministratore del registro procede alla cancellazione dal Registro delle quote di 
emissioni restituite. 
90
 Art. 15, comma 5: a decorrere dal 1° gennaio 2006, il gestore di ciascun impianto 
invia al Comitato una dichiarazione relativa alle attività ed alle emissioni dell’impianto 
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dichiarazione delle quantità effettivamente realizzate saranno 
soggetti ad una sanzione di 40 Euro per il primo periodo di 
realizzazione della direttiva e 100 Euro per i periodi 
successivi. 
 Infine ai sensi dell’art. 20 comma 11 è prevista una 
sanzione anche per il verificatore che rilasci attestati di verifica 
pur essendo a conoscenza di differenze significative tra i dati e 
le informazioni sulle emissioni contenute nella dichiarazione e 
le emissioni effettive, costituita dal ritiro dell’accreditamento e 
da una sanzione amministrativa pecuniaria da 20 Euro e 40 
Euro per ogni tonnellata effettivamente emessa dall’impianto 
in eccesso alle emissioni dichiarate e verificate. 
 
3.8. Il coordinamento con la direttiva IPPC direttiva   
       96/61/CE. 
 
La direttiva Emission Trading stabilisce la necessità di 
creare un coordinamento tra le condizioni di rilascio 
dell’autorizzazione ad emettere gas serra, con la disciplina 
prevista per il rilascio dell’A.I.A. in applicazione della 
direttiva 96/61/CE; l’art. 8 della direttiva EU ETS prevede 
pertanto che gli Stati Membri sino: “tenuti ad adottare i 
provvedimenti necessari affinché, nel caso di impianti che 
esercitano attività di cui all’allegato I della direttiva 
96/61/CE, le condizioni e la procedura per il rilascio di 
                                                                                                                       
dell’anno solare precedente. La dichiarazione deve essere corredata dall’attestato di 
verifica di cui all’art. 16. 
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un’autorizzazione ad emettere gas a effetto serra siano 
coordinate con quelle previste da tale direttiva. Le disposizioni 
degli articoli 5, 6 e 7 della presente direttiva possono essere 
integrate nelle procedure previste dalla direttiva 96/61/CE”.  
L’art. 8 stabilisce quindi che, nell’ordine, la domanda di 
autorizzazione ad emettere gas ad effetto serra, le condizioni 
del suo rilascio e contenuto, nonché tutte le informazioni da 
trasmettere all’autorità competente relative ad eventuali 
modifiche che si intenda apportare alla natura o funzionamento 
dell’impianto, debbano essere integrate con la direttiva 
96/61/CE. Ogni impianto IPPC che ricada nella applicazione 
della direttiva EU ETS dovrà essere munito 
dell’autorizzazione integrata ambientale e di una 
autorizzazione ad emettere gas serra.  
Anche rilascio dell’A.I.A. ad impianti sottoposti alla 
disciplina sull’Emission Trading dovrà pertanto includere tutte 
le misure necessarie per soddisfare i requisiti stabiliti dall’art. 
3 della direttiva IPPC quali: il principio di prevenzione 
dell’inquinamento mediante l’applicazione delle migliori 
tecniche disponibili, evitare che si verifichino fenomeni di 
inquinamento significativi e la produzione di rifiuti, fare 
ricorso ad un efficace utilizzo dell’energia, adottare tutte le 
misure necessarie per prevenire incidenti ed evitare qualsiasi 
rischio di inquinamento al momento della cessazione 
dell’attività. 
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Proprio al fine di consentire tale coordinamento l’art. 7 
del Decreto Legislativo n. 59 del 2005 (91) è intervenuto a 
specificare quello che dovrà essere il contenuto 
dell’autorizzazione integrata ambientale per quegli impianti 
chiamati a partecipare al mercato di scambio di quote  di 
emissione; tale disposizione stabilisce che: “l’autorizzazione 
integrata ambientale di attività regolamentate dalle norme di 
attuazione della direttiva 2003/87/CE contiene valori limite 
per le emissioni dirette di gas serra, di cui all’allegato I della 
direttiva 2003/87/CE, solo quando ciò risulti indispensabile 
per evitare un rilevante inquinamento locale”.  
Questo significa che a differenza dell’AIA rilasciata 
dall’autorità competente agli impianti IPPC che deve sempre 
contenere i valori soglia o limite per l’esercizio delle loro 
attività, l’A.I.A. rilasciata ad impianti sottoposti alla direttiva 
EU ETS potrà contenerli solo laddove la loro apposizione si 
renda necessaria per impedire un rilevante inquinamento 
locale: vale a dire in tutti quei casi dove si possa determinare 
un rischio per la salute pubblica di quegli insediamenti 
localizzati nei pressi del sito industriale che partecipa allo 
scambio di quote di emissione. 
 E’ possibile rinvenire la ratio di questa disposizione nel 
fatto che un impianto che partecipa al mercato delle quote di 
emissione teoricamente potrebbe acquistare un ammontare 
complessivo di diritti ad inquinare potenzialmente illimitato; 
                                                 
91
 Ricordiamo che si tratta della normativa di “Attuazione integrale della direttiva 
96/61/CE relativa alla prevenzione e riduzione integrate dell’inquinamento. 
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con questa norma il legislatore intende pertanto apporre 
comunque un valore soglia alla potenzialità inquinante delle 
emissioni a salvaguardia della salute pubblica di quelle aree 
limitrofe alla ubicazione dei siti industriali che partecipino al 
meccanismo di Emission Tranding; naturalmente è proprio in 
questa fase che si riesce ad apprezzare meglio quello che 
costituisce il valore rappresentato dall’utilizzo della migliori 
tecniche disponibili e dall’importanza di un sistema che 
garantisca un costante e credibile monitoraggio, sia da parte 
del gestore dell’impianto, mediante la predisposizione di 
meccanismi interni di controllo delle proprie emissioni, sia da 
parte delle autorità destinate a svolgere il compito di vigilanza 
ambientale sull’esercizio delle attività industriali sottoposte 
all’applicazione della direttiva EU ETS.  
 
3.9. Il  nuovo T.U. in materia ambientale. 
 
Per ragioni di maggiore completezza, e allo scopo 
fornire una panoramica aggiornata dei più recenti orientamenti 
legislativi in materia di command and control, si è reso 
necessario fare un resoconto di quelle che sono le novità 
introdotte con il Decreto Legislativo 4 aprile 2006, n. 152 (92), 
soffermandoci in particolare sulla disciplina da quest’ultimo 
prevista nella Parte Quinta in materia di tutela dell’aria. 
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 G.U. 14 aprile 2006, n. 88 – s.o. 96. 
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 La Legge 15 dicembre 2004, n. 308 delegava il Governo 
ad emanare uno o più decreti legislativi di riordino, 
coordinamento ed integrazione in alcuni fondamentali settori 
in materia ambientale. A di là del giudizio di merito sul Testo 
Unico si deve dare atto che il Governo è intervenuto nei 
termini previsti dalla legge delega grazie anche al 
coinvolgimento delle competenti Commissioni parlamentari e 
della Conferenza Unificata Stato-Regioni. 
L’oggetto della delega è molto ampio poiché viene a 
ricomprendere i grandi settori del diritto ambientale (rifiuti, 
acque, suolo, aree protette, danno ambientale, valutazione di 
impatto ambientale, aria) in una logica improntata 
all’accoglimento della sostenibilità dello sviluppo e volta ad 
fornire una visione gestionale dell’ambiente. La delega 
ambientale poneva pertanto l’esigenza di ridefinire, da un lato, 
le competenze di controllo e di autorizzazione delle Pubbliche 
Amministrazioni coinvolte, ed i confini di partecipazione degli 
operatori economici e sociali dall’altro, al fine di garantire un 
gestione dell’ambiente più adeguata sotto il profilo tecnico ed 
economico.  
Dal punto di vista giuridico il Testo Unico ambientale 
ha carattere normativo innovativo a contenuto non meramente 
compilativo  poiché il contenuto della delega era preordinato a 
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svolgere una generale razionalizzazione del sistema attraverso 
l’esercizio del potere di abrogazione (93). 
Tra i principi indicati dalla legge delega rileva una 
riaffermazione di principi mutuati dal diritto comunitario 
quali: 
- il principio di prevenzione, precauzione, del chi 
inquina paga; 
- l’introduzione e adozione delle migliori 
tecnologie disponibili attraverso il ricorso a 
incentivi e disincentivi finanziari o fiscali, pur 
senza imporre in via legislativa la loro adozione; 
- una maggiore tempestività ed efficienza dei 
controlli, con particolare riferimento al 
potenziamento dei programmi di controllo sui 
singoli impianti; 
- la modifica del sistema sanzionatorio nel senso 
di una sua maggiore efficacia; 
- il richiamo agli strumenti economici con 
l’obiettivo di sollecitare le attività 
imprenditoriali a ricorrere alla certificazione 
ambientale EMAS; 
- la semplificazione delle norme in tema di 
comunicazione e accesso al sistema ambientale 
                                                 
93
 La funzione della delega data al Governo oltre a prevedere un potere di riordino, 
coordinamento, integrazione comprendeva anche il potere di abrogazione espressa delle 
precedenti disposizioni. Attraverso il fenomeno sostitutivo delle nuove norme del T.U. 
il potere abrogativo della delega intendeva infatti conseguire una maggiore certezza e 
razionalizzazione del diritto.  
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Purtroppo le aspettative createsi attorno all’adozione di un 
Testo Unico che consentisse di indicare concretamente lo 
strumentario a disposizione di tutti i soggetti coinvolti nella 
salvaguardia ambientale (Pubbliche amministrazioni, imprese, 
stakehoders)  ai fini di una maggiore semplificazione e 
trasparenza delle procedure amministrative di rilascio delle 
autorizzazioni, sono rimaste largamente disattese, essendosi, in 
alcuni casi, prodotto l’effetto contrario. 
 L’obiettivo di lasciare più ampi margini di operatività e 
concretezza al tessuto sociale e produttivo sembra infatti non 
essere stato centrato, a detrimento di una maggiore 
efficientizzazione ed innovazione delle norme di natura 
procedimentale. 
Sempre sulla base della legge delega il testo unico 
ambientale deve rispondere a tre principi di conformità: 
- conformità con i le norme di diritto 
internazionale; 
- conformità con le norme di diritto comunitario; 
- conformità con in principi costituzionali. 
Il primo aspetto sembra essere stato tralasciato se non con una 
mera e generica sollecitazione ad adottare delle normative 
volte a risolvere dal punto di vista internazionale “i problemi 
dell’ambiente a livello locale, regionale, nazionale, 
comunitario e mondiale”. Per quanto attiene invece il 
riferimento a tutto il diritto internazionale ambientale 
convenzionale, di cui il Protocollo di Kyoto esprime 
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l’espressione più significativa, il T.U. sembra avergli riservato 
una posizione di sfondo (94). 
 
3.9.1. Il coordinamento delle procedure di    
          valutazione ambientale. 
 
 Tra i sette settori oggetto di riforma del T.U. ambientale 
sono annoverate le procedure per la Valutazione di Impatto 
Ambientale (VIA), le Valutazione Ambientale Strategica 
(VAS) e l’ Autorizzazione Integrata Ambientale (IPPC), che la 
parte seconda del d.lgs. 3 aprile 2006 n. 152  ha inteso 
riordinare e disciplinare unitariamente.  
 L’obiettivo perseguito dal legislatore, al fine di 
conseguire una maggiore certezza e chiarezza dal punto di 
vista procedimentale, è stato quello di “introdurre meccanismi 
di coordinamento” tra la VAS e la VIA, da un lato e tra la VIA 
e l’IPPC, dall’altro. 
 Ricordiamo che la procedura di la procedura di VAS, o 
più semplicemente valutazione ambientale, ha per oggetto i 
piani e i programmi di intervento sul territorio ed è volta ad 
assicurare che il possibile impatto degli effetti dei piani e dei 
programmi venga valutata prima o durante la loro elaborazione 
(95).  
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 A. POSTIGLIONE, “Il nuovo testo unico in materia ambientale: un quadro 
generale”, p. 214, in Diritto e giurisprudenza agraria, alimentare e dell’ambiente, n. 4, 
2006. 
95
 La disciplina relativa alla VAS è stata introdotta con la direttiva 2001/42/CE del 27 
giugno 2001 
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La procedura di VIA (96) riguarda invece i progetti di 
opere ed interventi ed è volta ad incidere sulla valutazione dei 
loro effetti diretti ed indiretti in fase di progettazione e 
comunque prima della loro approvazione e realizzazione sui 
seguenti fattori (97): 
- l’uomo, la fauna e la flora; 
- il suolo, l’acqua, l’aria, il clima e il paesaggio; 
- l’interazione tra tali fattori; 
- i beni materiali e il patrimonio culturale. 
La AIA (IPPC), come abbiamo già ampiamente avuto 
modo di sottolineare, costituisce l’autorizzazione all’esercizio 
di un impianto produttivo. 
Le tre fasi si articolano in base ad una scansione 
crescente alle quali il legislatore ha inteso dare una dimensione 
unitaria in cui il “bagaglio conoscitivo assunto a monte ben 
potrebbe costituire il punto di partenza della valutazione da 
assumere a valle, a condizione, si intende, che vengano 
precisati i contenuti delle varie valutazioni ed i nessi di 
coordinamento e condizionamento tra i vari passaggi” (98). 
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Affrontando il rapporto tra VAS e VIA l’ art. 33 (99) il 
T.U. pur nel lodevole intento di dare corso al loro 
coordinamento ha adottato una disposizione alquanto generica 
ed estremamente sintetica limitandosi a prevedere che lo 
svolgimento di “tutti gli elementi positivamente valutati o 
comunque decisi in sede di approvazione del piano o 
programma” nell’ambito della VAS non possano essere 
oggetto di una nuova e successiva disamina al momento della 
procedura di VIA. L’estrema genericità del dettato normativo 
mostra tutta la sua debolezza costruttiva laddove, facendo 
riferimento al semplicistico termine “elemento”, non si 
interviene a chiarire sufficientemente quale sia il principio 
guida da seguire nella determinazione di quell’elemento 
idoneo a dare corso o meno ad una successiva valutazione in 
fase procedimentale di VIA. 
Per quanto riguarda la relazione VIA e IPPC la 
disciplina è in questo caso invece regolamentata con una 
maggiore precisione dall’art. 34 del T.U.; tuttavia, che anche 
in questo caso il legislatore non sembra aver centrato 
l’obiettivo di semplificazione e celerità avendo creato una 
certa asimmetria nell’attivazione della procedura di 
coordinamento allorquando prevede che “è facoltà del 
proponente ottenere che la procedura di valutazione 
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dell’impatto ambientale sia integrata nel procedimento per il 
rilascio dell’autorizzazione integrata ambientale”. 
In applicazione di questa disciplina l’attivazione della 
procedura integrata tra VIA e IPPC è infatti rilasciata alla sola 
facoltà del soggetto proponente una attività a rilevante impatto 
ambientale e sottoposta all’autorizzazione integrata 
ambientale. 
La norma in questione desta pertanto delle perplessità 
laddove non sembra che siano parimenti stati lasciati margini 
di discrezionalità alla Pubblica Amministrazione circa facoltà 
di attivare la procedura di integrazione, allorché quest’ultima, 
attraverso il suo impiego, meglio potrebbe garantire una 
valutazione degli effetti ambientali sulla realizzazione di 
un’opera. La valutazione circa l’esigenza di celerità 
dell’adozione del provvedimento è stata, in fase applicativa del 
coordinamento dei due procedimenti, rilasciata al proponente 
senza prendere in considerazione l’analogo interesse della 
Pubblica Amministrazione di poter pervenire in tempi più 
rapidi ad una “ponderazione integrata e completa del 
sostenibilità del progetto” (100). 
Infine, sempre in materia di semplificazione, manca una 
disciplina volta a curare l’aspetto del rapporto fra i tre 
procedimenti di VAS, VIA e IPPC con la Conferenza dei 
servizi: si tratta di un vuoto normativo molto rilevante che 
ancora una volta disattende l’obiettivo del legislatore di 
conseguire una maggiore celerità del procedimento attraverso 
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l’accentramento delle competenze presso un unico soggetto, in 
osservanza del principio del divieto di aggravamento del 
procedimento amministrativo stabilito dall’art. 1 comma 2 
della Legge 7 agosto 1990, n. 241. 
 
3.10. Norme in materia di tutela dell’aria e riduzione    
         delle emissioni in atmosfera nel T.U.   
         ambientale. 
 
 Il Decreto Legislativo n. 152 del 2006 introduce nella 
Parte V novità in tema di tutela dell’aria ed è articolato in tre 
titoli: il primo disciplina la prevenzione e limitazione delle 
emissioni in atmosfera di impianti e attività, il secondo 
disciplina gli impianti termici e civili con una potenza termica 
non inferiore alle soglie determinate dall’art. 269, 14, il terzo 
disciplina le caratteristiche merceologiche dei combustibili 
utilizzati dagli impianti regolati dai precedenti due titoli.  
La logica ispiratrice della Parte V del T.U. in materia di 
protezione dell’aria è ispirata ai principi di prevenzione e 
limitazione delle emissioni in atmosfera. 
E’ importante sottolineare come per il legislatore 
l’adozione di una apposita sezione dedicata alla tutela dell’aria 
sia ricollegata all’attuazione di tutte quelle misure volte a 
conseguire gli obiettivi posti da Kyoto; l’art. 269 paragrafo 4 
stabilisce infatti che proprio al fine di “consentire il 
raggiungimento degli obiettivi derivanti dal Protocollo di 
Kyoto e di favorire comunque la riduzione delle emissioni in 
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atmosfera di sostanze inquinanti, la normativa di cui alla 
parte quinta del presente decreto intende determinare 
l’attuazione di tutte le più opportune azioni volte a 
promuovere l’impiego dell’energia elettrica prodotta da 
impianti di produzione alimentati da fonti rinnovabili” ed il 
ricorso ai certificati verdi. 
 Gli elementi salienti riconducibili al decreto in materia 
di tutela dell’aria si possono riassumere nei seguenti punti 
(101): 
1) una nuova definizione di inquinamento atmosferico; 
2) definizione della nozione di impianto  e di attività 
produttive di emissioni in atmosfera; 
3) introduzione di una durata di quindici anni delle 
autorizzazioni con l’obiettivo di perseguire una 
maggiore stabilità nel tempo; 
4) promozione del ricorso alle migliori tecniche 
disponibili; 
5) introduzione di un elenco delle attività produttive di 
inquinamento atmosferico meno significativo; 
6) puntuale definizione delle soglie di potenza, 
determinate dalla tipologia di combustibile utilizzato, 
degli impianti temici civili ai quali applicare la 
disciplina prevista dal Titolo I; 
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7) semplificazione amministrativa attraverso la 
sostituzione di un obbligo di comunicazione al posto 
dell’autorizzazione; 
8) determinazione dei soggetti responsabili dell’esercizio, 
manutenzione degli impianti termici civili, 
dell’installatore e degli adempimenti amministrativi in 
materia. 
La nozione di inquinamento atmosferico è definita ai sensi 
dell’art. 268, comma 1 lettera a) come “ogni modificazione 
dell’aria atmosferica, dovuta all’introduzione nella stessa di 
una o più sostanze in quantità e con caratteristiche tali da 
ledere o da costituire un pericolo per la salute umana o per la 
qualità dell’ambiente oppure tali da ledere i beni materiali o 
compromettere gli usi legittimi dell’ambiente”. Si tratta di una 
definizione sostanzialmente diversa da quella prevista dall’art. 
2 comma 1 dell’abrogato DPR n. 203 del 1988 in base al quale 
per poter parlare di inquinamento atmosferico era sufficiente 
non già “l’introduzione” ma la mera “presenza” nell’aria di un 
inquinante idoneo anche soltanto ad alterare le risorse 
ecologiche, gli ecosistemi, o la salubrità ambientale. 
Come ha fatto notare recente dottrina (102), questa modifica 
ha inteso ridurre il campo di applicazione della nuova 
disciplina normativa passando da una logica improntata ai 
principi di “ecologia profonda” a una disciplina fondata su un’ 
“ecologia antropocentrica”: ciò in perfetta sintonia con quanto 
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previsto in termini generali dall’art. 2 in base al quale: 
l’obiettivo primario del decreto legislativo n. 152 è di avere 
come “la promozione dei livelli di qualità della vita umana, da 
realizzare attraverso la salvaguardia ed il miglioramento delle 
condizioni dell’ambiente e l’utilizzazione accorta e razionale 
delle risorse naturali”. 
Il T.U. è intervenuto a modificare la nozione di impianto 
rispetto a quella prevista dall’abrogato DPR n. 203 del 1988 
che definiva impianto “lo stabilimento o altro impianto fisso 
che serve per usi industriali o di pubblica utilità e possa 
provocare inquinamento atmosferico”; il nuovo testo effettua 
un ampliamento di disciplina venendo a ricomprendere non 
solo gli impianti industriali così come definiti dal DPR 203, 
ma  vi include anche gli impianti termici civili aventi una 
potenza termica uguale o superiore ad una determinata soglia 
determinata dal Titolo I ed interviene a sottoporre alla 
disciplina di questo titolo anche una serie di impianti indicata 
dall’ Allegato IV. Per impianto deve, dunque, intendersi ai 
sensi dell’art. 268 lettera h) : “il macchinario o il sistema o 
l’insieme di macchinari o di sistemi costituito da una struttura 
fissa e dotato di autonomia funzionale in quanto destinato ad 
una specifica attività”, la disposizione inoltre precisa che la: 
“specifica attività a cui è destinato l’impianto può costituire la 
fase di un ciclo produttivo più ampio”. 
Il T.U. effettua una serie di esclusioni, espungendo dalla 
nozione di impianti, quegli impianti termici civili che trovano 
una apposita e specifica disciplina nel Titolo II (che abbiamo 
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visto essere dedicata. Tra le esclusioni previste rilevano gli 
inceneritori, perché sottoposti alla disciplina sui rifiuti, gli 
impianto destinati alla difesa nazionale e gli sfiati degli 
ambienti di lavoro. 
 
 
3.10.1. Le procedure autorizzatorie. 
 
Tra gli aspetti più rilevanti della riforma vengono 
seguite, come ha fatto notare una recente dottrina, due 
direttrici (103): una formale connotata dalla presenza di una 
autorizzazione, ed una sostanziale, costituita dal rispetto di 
valori limite. 
L’ambito di applicazione dell’autorizzazione è 
chiaramente specificato dall’art. 269 e delimitato a specifiche 
categorie di impianti; il paragrafo 3 stabilisce, infatti, una 
disciplina di coordinamento con l’ autorizzazione integrata 
ambientale prevedendo che per quegli impianti per i quali essa 
è stabilita, questa vada a sostituire l’autorizzazione alle 
emissioni in atmosfera prevista dall’art. 269 del T.U.; con  il 
paragrafo 14 si  interviene, invece, ad escludere l’applicazione 
dell’autorizzazione agli impianti in esso indicati. 
Ai sensi dell’art. 269 l’autorizzazione, che avrà durata 
legale di quindici anni, dovrà essere richiesta dal “gestore che 
intende installare un impianto nuovo o trasferire un impianto 
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da un luogo ad un altro” e rilasciata dalla Regione, 
individuata quale autorità competente.  
Abbiamo detta che le nuove disposizioni introdotte dal 
decreto legislativo n. 152 confermano in capo alla Regione la 
competenza al rilascio dell’autorizzazione alle emissioni. La 
Regione potrà, in ossequio al principio di sussidiarietà, 
attraverso legge regionale trasferire questa sua competenza ad 
un soggetto diverso che il più delle volte è individuato nella 
Provincia. 
Sotto il profilo strettamente procedurale l’art. 269 
prevede che il gestore che voglia installare o trasferire un 
impianto nuovo dovrà chiedere un’apposita autorizzazione. 
A quel punto l’autorità competente entro 30 giorni dalla 
notifica della richiesta procederà a indire una conferenza di 
servizi nel corso della quale procedere ad esaminare gli 
interessi coinvolti e pronunciarsi nel termine di 120 giorni; 
dove il predetto termine non venga rispettato il gestore potrà 
chiedere al MATT di provvedere (104). 
L’autorizzazione rilasciata dovrà stabilire: 
- le modalità di captazione e convogliamento delle 
emissioni tecnicamente convogliabili; 
- valori limite di emissione e le prescrizioni 
fissate dall’Allegato I (anche più restrittivi 
rispetto a quelli previsti dalla normativa 
regionale), i metodi di campionamento di analisi 
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ed i criteri per la valutazione della conformità 
dei valori misurati ai valori limite; 
- la data entro la quale devono essere comunicati 
all’autorità competente i dati relativi alle 
emissioni effettuate in un periodo continuativo. 
Per quanto riguarda invece l’aspetto sostanziale 
dell’apposizione di valori limite e di specifiche prescrizioni 
all’interno dell’autorizzazione, l’allegato I alla parte V del 
decreto legislativo 152 stabilisce dettagliate indicazioni 
tecniche dei limiti soglia da applicare alle singole tipologie di 
impianto, alla cui descrizione tecnica integralmente ci si 
rinvia, precisando tuttavia che le Regioni potranno stabilire 
con legge o con provvedimenti che facciano riferimento alle 
















4.1.    La dimensione globale del Protocollo di Kyoto. 
 
Abbiamo visto che a partire dalla metà anni ’80 inizio 
anni ’90 è sorta l’esigenza di introdurre un modello di sviluppo 
economico - sociale che prendesse atto delle capacità di carico 
dell’ecosistema di sostenere la crescita delle attività umane, 
venendosi così a delineare un nuovo modo di intendere la 
problematiche ambientali legandole indissolubilmente al 
concetto di “sviluppo sostenibile”.  
Nel 1992 la Conferenza di Rio ha dato l’avvio ad un 
processo negoziale che ha visto l’adozione di quattro 
documenti: la Dichiarazione di Rio, l’Agenda 21, le 
Convenzioni sul clima e la biodiversità attraverso le quali si è 
introdotta a livello internazionale la consapevolezza della 
natura globale della gestione e tutela ambientale creando una 
rete di forum internazionali, agenzie, comitati scientifici 
orientati verso l’implementazione della sostenibilità dello 
sviluppo. 
L’obiettivo della Convenzione è la stabilizzazione della 
concentrazione in atmosfera di anidride carbonica prodotta 
dall’impiego di combustibili fossili, ad un livello tale da 
impedire interferenze pericolose per il sistema climatico. Il 
perseguimento degli obiettivi della Convenzione non erano 
però giuridicamente vincolanti per gli Stati firmatari. 
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L’esigenza di individuare un accordo che invece 
obbligasse le Parti a rispettare gli impegni assunti si è 
realizzata solo con l’adozione del Protocollo di Kyoto nel 
1997.  
Il Protocollo impegna i paesi industrializzati a ridurre 
entro il periodo 2008-2012, di almeno il 5% rispetto ai livelli 
del 1990 le proprie emissioni di anidride carbonica, metano, 
protossido di azoto, idrofluorocarburi, perfluorocarburi, 
esafluoro di zolfo; per entrare in vigore è stata necessaria 
ratifica di almeno 55 Paesi, tra i quali un numero di paesi 
sviluppati le cui emissioni rappresentassero almeno il 55% 
delle emissioni del 1990.  
Per lungo tempo, tenuto conto del consolidato rifiuto di 
ratifica da parte degli Stati Uniti, e dell’annuncio della Russia, 
poche settimane prima  della nona Conferenza delle Parti 
(tenutasi a Milano nel 2003) di non voler ratificare il 
Protocollo, si arrestavano a tempo indeterminato le aspettative 
di addivenire il prima possibile alla conclusione di un accordo 
a rilevanza globale, che per la prima volta ponesse come tema 
centrale la riduzione delle emissioni di gas serra; si gettavano 
pertanto le premesse del fallimento considerato, oramai 
ineluttabile, dell’intero assetto di iniziative internazionali volte 
a conseguire il contenimento degli effetti del cambiamento 
climatico. 
Nel 2004 in occasione della decima conferenza delle 
parti tenutasi a Buenos Aires quelle pessimistiche previsioni 
furono scongiurate dalla nuova e risolutiva posizione della 
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Russia di voler dare seguito alla ratifica consentendo al 
Protocollo di Kyoto di poter entrare in vigore il 18 febbraio 
2005 e di diventare, pertanto, vincolante per tutte le parti 
contraenti.  
In tal senso si può considerare il Protocollo di Kyoto 
come il primo accordo ambientale globale ma anche uno dei 
più importanti accordi economici degli ultimi decenni. 
Non sembra superfluo ricordare in questa sede come la 
scelta della Russia di ratificare il Protocollo sia stata 
determinata proprio dai concreti vantaggi economici derivanti 
dalla sua adesione.  
Partecipando al mercato delle emissioni, riservato ai soli 
Stati aderenti, la Russia potrà vendere il proprio ingente 
quantitativo di emissioni disponibili (dovuto alla massiccia 
riduzione delle emissioni determinatasi con il crollo della 
propria economia dopo il 1990) a tutti gli Stati che rimarranno 
inadempienti agli obblighi di Kyoto (105). 
Gli obiettivi del Protocollo consistono, infatti, da un 
lato, nell’ impellente necessità di impegnare i Paesi 
industrializzati, maggiori produttori di gas serra, a ridurre le 
proprie emissioni del 5,2% rispetto ai livelli del 1990, e 
dall’altro, cercare di individuare strumenti economicamente 
meno onerosi per conseguire gli standard da esso indicati e 
non rallentare la crescita economica. 
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All’Europa è stato assegnato un onere di riduzione 
corrispondente all’8% delle sue emissioni rispetto al 1990, poi 
successivamente ripartito in seguito all’accordo di burden 
sharing tra i Paesi membri. L’accordo di ripartizione degli 
oneri ha dovuto tenere conto del livello di crescita economica, 
dell’efficienza del sistema energetico-produttivo, e della 
struttura industriale dei singoli Paesi membri.  
All’Italia è stato assegnato un obiettivo di riduzione 
corrispondente al 6,5% rispetto ai livelli del 1990. E’ chiaro 
che gli obiettivi di Kyoto non sono raggiungibili senza 
rilevanti processi di innovazione tecnologica e organizzativa 
che costituiscono l’unica leva capace di evitare che la 
riduzione delle emissioni si traduca in una caduta dell’attività 
economica. 
L’uscita degli Stati Uniti dagli accordi di Kyoto ha 
seriamente compromesso la validità del Protocollo, 
limitandone fortemente il conseguimento degli obiettivi 
ambientali, poiché la ripartizione degli oneri di riduzione, 
viene ad essere redistribuita tra un numero inferiore di Paesi, i 
quali, dovranno anche sostenerne le ripercussioni economiche 
in termini di crescita interna.  
Per questi motivi, in seguito al rifiuto USA di ratificare 
Kyoto, molti Paesi industrializzati quali gli Umbrella Group 
hanno temuto che continuare a sostenere gli obiettivi del 
Protocollo comportasse un freno allo sviluppo e rallentasse la 
crescita economica, considerato il mancato ingresso di Paesi 
grandi inquinatori come Cina ed India; i detrattori del 
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Protocollo di Kyoto insistono infatti sulla sua limitata efficacia 
e sui costi eccessivi di implementazione per le economie che 
cercano di fronteggiare sul mercato mondiale i Paesi di nuova 
industrializzazione che non lo hanno ancora ratificato. 
Questa premessa ci consente di affermare che la grande 
scommessa introdotta da Kyoto, ancor prima di essere rivolta 
all’effettivo ed immediato conseguimento degli obiettivi 
ambientali in esso stabiliti, costituisce in realtà una sfida di 
tipo culturale rivolta ai decisori politici operanti in campo 
internazionale; il cambiamento di prospettiva offerta dal 
Protocollo è quella di cominciare a sensibilizzare gli Stati ad 
affrontare la questione del cambiamento climatico a livello 
globale mediante azioni volte a sostenere politiche di riduzione 
delle emissioni; la sua portata innovativa risiede proprio nel far 
comprendere che i costi derivanti dalla sua disapplicazione 
possono, con il tempo, superare di gran lunga i costi della sua 
implementazione.  
Il Protocollo è infatti un primo passo che dovrebbero 
compiere innanzi tutto i Paesi più industrializzati, principali 
responsabili per la gran parte delle emissioni storiche che 
hanno fatto aumentare le concentrazioni in atmosfera  di gas 
serra (GHG Green House Gases) e che continuano ad avere 
emissioni pro capite molto elevate; si pensi solo che l’Italia, a 
fronte ad un impegno di riduzione del 6,5 per cento, continua 
ad aumentare le sue emissioni di GHG: al 2005 le sue 
emissioni sono infatti aumentate del 13 per cento rispetto ai 
livelli del 1990. 
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 L’approccio da seguire deve essere quello di 
considerare le istanze introdotte dal Protocollo come 
un’occasione per investire nell’innovazione e nella 
competitività dei sistemi energetici e così da giungere quanto 
prima al progressivo abbandono dei combustibili fossili che, 
sempre nel nostro Paese, incidono per l’88 per cento sul 
fabbisogno dell’energia primaria. 
 
 
4.2.  L’introduzione dell’Emission Trading e dei   
        meccanismi flessibili. 
 
L’Emission Trading (ET) è stato introdotto nel 
Protocollo per consentire alle Parti di commerciare le unità di 
riduzione delle emissioni per adempiere agli impegni assunti 
all’art. 3 e riuscire a contenere il più possibile i costi sostenuti. 
Lo scambio di emissioni può realizzarsi attraverso la 
negoziazione dei permessi tra le Parti ratificanti e tra le così 
dette entità legali autorizzate dalle Parti. 
Con l’adozione della direttiva 2003/87/CE l’Unione 
Europea ha istituito in sistema di scambio di quote di 
emissione il cui fine è quello di promuovere la riduzione delle 
emissioni di gas serra secondo criteri di efficienza economica 
mediante la creazione di un mercato interno di permessi di 
emissione. 
Il richiamo al requisito di efficienza non è casuale dal 
momento che la direttiva ha inteso creare un sistema premiale 
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nei confronti di quelle attività che abbiano utilizzato una 
gestione di processi interni di produzione più eco-efficiente, 
consentendo a quegli impianti industriali che abbiano emesso 
in atmosfera una quantità di quote inferiori rispetto a quelle 
assegnate sulla base del PNA (Piano Nazionale di 
Assegnazione), di poter venderle a quegli impianti che 
abbiano, viceversa, sforato il tetto massimo di quote di 
emissione ad essi assegnato. L’Emission Trading consentirà, 
pertanto, alle imprese ed ai settori produttivi più efficienti di 
poter trarre un profitto dalla rivendita dei propri diritti di 
emissione. 
 
4.3. Il ruolo dell’innovazione tecnologica introdotto con il 
Protocollo di Kyoto. 
 
E’ fuori dubbio che gli obiettivi di Kyoto non siano 
raggiungibili senza rilevanti processi di innovazione 
tecnologica e organizzativa, tuttavia dal punto di vista 
economico è difficile condurre un’analisi sui costi-benefici del 
ruolo dell’innovazione tecnologica essendo esso un dato 
intrinsecamente incerto.  
Il dibattito si riconduce tra che sostiene la preferibilità di 
misure di politica interna e tra chi predilige il ricorso ai 
meccanismi flessibili. 
I sostenitori della priorità delle misure nazionali esaltano 
la capacità dei Paesi industrializzati di generare innovazioni 
tecnologiche arrivando ad abbracciare addirittura  posizioni 
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estreme secondo le quali gli strumenti flessibili 
rappresenterebbero solo una via di fuga che consentirebbe di 
adempiere senza innovare. 
Tuttavia, senza enfatizzare eccessivamente questa 
posizione, va detto che le azioni domestiche di innovazione 
assumono un ruolo centrale nel definire gli oneri di riduzione 
ma devono essere gestite oculatamente dagli Stati per evitare 
crisi settoriali. L’innovazione tecnologica infatti copre tutta la 
gamma di innovazioni di processo, di prodotto e organizzativo 
che si muovono in un ambito molto vasto capace di favorire 
alcune fonti tecnologiche, alcuni settori o alcune tecnologie: ad 
esempio favorire l’aumento di efficienza di emissioni nell’uso 
di fonti tradizionali (quali i combustibili fossili), l’impiego di 
nuovi prodotti a basso impatto climatico o elaborare soluzioni 
organizzative che mirino a ridurre la domanda energetica (106).  
In Europa è vigente la Direttiva 96/61 (cosiddetta 
direttiva IPPC: Integrated Prevention and Pollution Controll) 
sulla prevenzione e riduzione integrate dell’ambiente, che ai 
sensi dell’art. 9, paragrafo 4, impone l’utilizzo delle migliori 
tecniche disponibili (BAT Best Aviable Techniques).  
Abbiamo avuto modo di vedere nel Capitolo III (107) 
come  i più significativi provvedimenti normativi in materia di 
command and control (ricordiamo per tutti il decreto 
legislativo n. 59 del 18 febbraio 2005, che costituisce l’ultimo 
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 Così in: Ministero dell’Ambiente e della Tutela del Territorio in collaborazione con 
l’Istituto per l’Ambiente: atti del workshop “Nuove prospettive del Protocollo di Kyoto: 
meccanismi attuativi e impatto sulla competitività”, Roma 25 febbraio 2002, p. 52-57. 
107
 Paragrafo 3.1.2 
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atto di attuazione in Italia della direttiva IPPC) riconoscano 
alle BAT grande importanza preoccupandosi non solo di darne 
una definizione esauriente ma ponendole come precondizioni 
per il rilascio delle autorizzazioni all’esercizio e allo 
svolgimento di attività industriali potenzialmente fortemente 
inquinanti.  
Non deve tuttavia sottovalutarsi come i costi di 
realizzazione di tutto il potenziale innovativo richiesto dal 
Protocollo di Kyoto siano maggiormente per il Paesi con un 
livello già elevato di efficienza energetica o a più bassa entità 
di emissioni. 
Tuttavia questo non toglie che i Paesi con più alta 
efficienza energetica e più bassa entità di emissioni non 
possano svolgere un ruolo di leadership nella diffusione di 
tecnologie eco-compatibili su scala mondiale; il fenomeno 
infatti va analizzato tenuto conto della dimensione 
internazionale e globale delle politiche climatiche. 
In tal senso quindi il ricorso a meccanismi flessibili 
quali la Joint Implementation o il Clean Development 
Mechanism (108) esprimerebbero la loro efficacia proprio in 
termini di diffusione tecnologica e di innalzamento dello 
standard tecnologico medio internazionale.  
L’introduzione di tecnologie anche a medio livello in 
Paesi con emissioni in rapida crescita quali: Cina, India, 
                                                 
108
 Rammentiamo che la Joint Implementation (JI) si fonda su progetti di  trasferimento 
di tecnologie tra Paesi Allegato I (Paesi sviluppati e con economie in transizione). Il 
Clean Development Mechanism si basa invece su progetti di trasferimento di tecnologie 
tra Paesi Allegato I e non Allegato I cioè i  Paesi in Via di Sviluppo (così detti PVS). 
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Brasile, Indonesia (109) avrebbero grande importanza per le 
emissioni globali (110), per lo standard tecnologico dei Paesi 
ospitanti e per le innovazioni nei paesi investitori. 
Per questo motivo la direttiva Linking 2004/101/CE 
(111), intervenendo proprio per cercare di dare impulso nella 
Comunità all’utilizzo dei meccanismi di JI e CDM, (in 
applicazione dell’art. 11 bis della Direttiva ET 2003/87/CE 
nella sua nuova formulazione) consente ai gestori degli 
impianti interessati dall’applicazione di realizzare crediti ERU 
o CER generati attraverso la realizzazione dei progetti di 
trasferimento di tecnologie, o attraverso il loro acquisto sul 
mercato, ed ottenere la conversione dei crediti ERU o CER 
(112) nel corrispondente rilascio di quote di emissione da parte 
degli Stati membri. Resta tuttavia fermo che, il ricorso ai 
crediti derivanti da CER ed ERU così come stabilito 
all’interno dei Piani Nazionali di Assegnazione, deve 
rispecchiare il principio di sussidiarietà rispetto al ricorso di 
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 Bisogna rilevare che questi Paesi non fanno parte del Protocollo di Kyoto. 
110
 Infatti l’’obiettivo ambientale di riduzione si raggiunge indipendentemente dal luogo 
della terra in cui si realizzano le riduzioni. 
111
 La cui disciplina è stata affrontata nel capitolo II del presente lavoro di tesi. 
112
 Ricordiamo che l’art. 17 del Protocollo di Kyoto introduce il meccanismo di 
Emission Trading che conferisce la possibilità per quei Paesi che abbiano ridotto le 
proprie emissioni in misura maggiore rispetto al target  ad essi assegnato di poterle 
vendere a Paesi che possano utilizzarli per poter raggiungere i propri obiettivi di 
riduzione. L’ammontare di quote spendibili sul mercato che rappresentano il surplus di 
riduzione danno luogo alle  Assigned Amount Unit (AAU).  
La Joint Implementation attraverso la realizzazione congiunta di progetti diretti a ridurre 
le emissioni tra paesi dell’Allegato I (Paesi industrializzati e ad economie in 
transizione) dà luogo alle così dette: Emission Reduction Unit (ERU). 
Il Clean Development Mechanism, mediante la creazione di progetti di riduzione tra 
Paesi Allegato I e Allegato II (Paesi in via di sviluppo), consente ai primi di ottenere le 
Certified Emission Reduction (CER).  
La caratteristica delle AAU, ERU, CER è quella di essere unità di credito tra di loro 
fungibili e suscettibili di essere scambiate come unità equivalenti nell’applicazione della 
normativa generale di Emission Trading. 
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misure interne di riduzione ed al meccanismo di Emission 
Trading. 
 Le caratteristiche della JI e del CDM sono la 
supplementarietà rispetto al ricorso al meccanismo flessibile di 
Emission Trading ed il fatto di essere basati su un sistema così 
detto di baseline-and-credit, contrapposto a quello di cap-and-
trade proprio del sistema di Emission Trading. 
  La percentuale fissata di crediti derivanti da CER ed 
ERU dovrà pertanto essere conforme agli obblighi di 
supplementarietà stabiliti dal Protocollo di Kyoto secondo 
quanto stabilito dalla Conferenza delle Parti tenutasi a 
Marrakesh nel 2001; questo perché la baseline rappresenta un 
così detto “scenario di riferimento” , ovvero l’ipotetica 
previsione del livello delle emissioni se i progetti non si 
fossero realizzati.  
Naturalmente questo approccio crea numerosi problemi 
in quanto è molto difficile riuscire a fare un calcolo preciso di 
quelle che sono le emissioni che avrebbero effettivamente 
potuto prodursi in assenza della realizzazione di un progetto di 
trasferimento di tecnologie: da un utilizzo incontrollato ed 
illimitato dei meccanismi di CDM e IJ potrebbero si potrebbe 
compromettere gravemente la stabilità dell’ambiente; da qui 
dunque rileva la natura supplementare del ricorso a questi 
strumenti flessibili.  
Per quanto riguarda infine il rapporto fra misure 
domestiche e meccanismi flessibili di Kyoto si può dire che 
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certamente quest’ultimi vengono ad affiancare alle misure 
domestiche ma senza sostituirsi interamente a queste. 
Con azioni domestiche si intendono tutte quelle 
politiche e misure di riduzione delle emissioni volte ad agire 
sui i vari settori variamente coinvolti nella produzione di gas 
serra; si pensi, dunque, alla natura composita del progetto di 
legge n. 786 presentato al Senato l’undici luglio scorso e 
recante “Norme per l’attuazione del Protocollo di Kyoto con 
lo sviluppo delle fonti rinnovabili, dell’efficienza, 
dell’innovazione del sistema energetico e della mobilità” volto 
ad incidere trasversalmente su settori tra loro diversi.  
Tra le disposizioni più significative rilevano 
l’introduzione di tariffe incentivanti che favoriscano la libera 
circolazione delle fonti rinnovabili e l’obbligo di connessione 
prioritaria degli impianti che generano energia elettrica da 
fonti rinnovabili al gestore di rete più vicino all’impianto la cui 
rete sia tecnicamente adeguata a ricevere tale energia elettrica;  
tra gli interventi legislativi più rilevanti si presentano norme 
per la definizione di modalità e finalità dei piani per la 
mobilità locale e regionale, incentivi per la sostituzione di 
apparecchiature domestiche  a bassa efficienza energetica.  
   Al di là dei buoni propositi naturalmente la 
realizzazione di questi obiettivi sarà fortemente 
condizionata dall’adozione di un apposito capitolo di spesa 
per l’implementazione del Protocollo di Kyoto all’interno 
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della legge finanziaria al vaglio del Parlamento in questi 
giorni. 
 
4.4.    Convivenza del command and control e meccanismi   
          flessibili nell’esperienza europea. 
 
Analizzando la corposa disciplina relativa alla direttiva 
della direttiva 96/61 sulla prevenzione e riduzione integrate 
dell’ambiente abbiamo potuto constatare come la Comunità 
europea non abbia inteso rinunciare ad un sistema di comand 
and control caratterizzato da un corpus normativo che 
istituisce un complesso sistema di autorizzazioni, fissazione di 
limiti e divieti ambientali la cui osservanza è sottoposta a 
verifiche istituzionali ed il cui superamento è sanzionato 
amministrativamente o penalmente. 
Si deve tuttavia sottolineare che anche con 
l’introduzione di un sistema di scambio dei diritti di emissione 
gli Stati continuano ad esercitare un’azione di controllo sulle 
imprese e sugli impianti, i quali sono tenuti a notificare alle 
autorità nazionali le emissioni effettivamente prodotte e 
annotare i diritti di emissione mediante il sistema di 
registrazione. 
Abbiamo visto che in applicazione della direttiva 
2003/87/CE il Decreto Legislativo n. 216 del 2006 recante 
norme di “Attuazione delle direttive 2003/87/CE e 
2004/101/CE in materia di scambio di quote di emissione dei 
gas ad effetto serra nella Comunità, con riferimento ai 
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meccanismi di progetto del Protocollo di Kyoto”, ha introdotto 
una complessa disciplina autorizzatoria attraverso la quale 
l’ordinamento non rinuncia ad esercitare il proprio potere di 
controllo sull’esercizio di attività che emettono gas serra;  
come abbiamo avuto modo di vedere attraverso l’esame del 
Decreto Legislativo 4 aprile 2006 n. 216 si può senz’altro 
affermare che l’applicazione degli strumenti flessibili 
introdotti dagli artt. 6, 12, 17 del Protocollo di Kyoto passa 
proprio attraverso uno stretto e, talora complesso, regime 
autorizzatorio. 
Questo ci porta a concludere che il “command and 
control” continuerà ancora a lungo, anche nell’applicazione 
dei meccanismi flessibili di Kyoto, a svolgere un ruolo molto 
importante nell’ambito della gestione dei cambiamenti 
climatici e delle strategie energetiche dell’Unione Europea. 
Sembra infatti concretizzarsi la tendenza a coniugare 
strumenti di natura flessibile con la rigorosa applicazione di 
una normativa autorizzatoria, fortemente connotata dalla 
presenza di soggetti chiamati a svolgere una funzione di 
vigilanza e controllo sulla  sua concreta ed effettiva 
applicazione.  
Non deve, dunque, stupire come l’implementazione di 
meccanismi flessibili di mercato introdotti da Kyoto, nel 
nostro ordinamento si stia traducendo proprio attraverso una 
normativa ispirata ai principi di  command and control: che 
interviene, da un lato, a disciplinare tutta la materia 
autorizzativa nei confronti degli impianti che emettono gas 
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serra, e dall’altro, a regolare la circolazione delle quote 
assegnate mediante la creazione di un complesso meccanismo 
di registrazione. 
Come ha osservato autorevole dottrina l’ambiente 
richiede una “effettività e globalità di tutela coinvolgendo 
principi direttivi e conoscenze scientifiche che devono 
integrarsi e dialogare tra loro” si pensi  in particolare alla 
valutazione di impatto ambientale, alla valutazione ambientale 
strategica  e all’autorizzazione integrata ambientale; il ricorso 
al command and control, mediante la fissazione di valori 
numerici di concentrazione ammissibile di sostanze inquinanti 
nelle matrici ambientali, segnatamente per quanto ci riguarda 
in aria, ma anche acqua, suolo, e nelle merci (prodotti e rifiuti) 
sarebbe pertanto funzionalmente preordinata a garantire 
l’effettività di questa tutela ( 113). 
Il legislatore ha avvertito, pertanto, nel settore 
“Ambiente” l’esigenza di introdurre particolari ed innovative 
forme di controllo attraverso la creazione di originali entità 
istituzionali con funzione di protezione ambientale, spesso di 
matrice comunitaria; si pensi alla creazione di tutto il sistema 
Agenziale che trova il suo organo di vertice nell’Agenzia 
nazionale per la protezione ambientale e nelle singole agenzie 
regionali (114) ed alla fitta rete di ispezioni e verifiche 
ambientali da queste effettuati; al complesso  e sofisticato 
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 P. DELL’ANNO, “Principi fondamentali della tutela dell’ambiente fra normativa 
europea e legislazione nazionale”, in Diritto e giurisprudenza agraria, alimentare e 
dell’ambiente n. 5, 2006, p. 283. 
114
 Confronta paragrafo 3.3, Capitolo III. 
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sistema informativo che ha portato alla creazione di Registri 
delle emissioni inquinanti industriali: l’ EPER (European 
Pollutant Emission Register) e l’ INES (Inventario Nazionale 
delle Emissioni e loro Sorgenti)  
Abbiamo visto che per quanto riguarda tutta l’attività di 
controllo sul rilascio delle autorizzazioni ad emettere il gas 
serra con il decreto legislativo n. 216 il legislatore ha 
individuato nel Comitato Nazionale di gestione e di attuazione 
della direttiva EU ETS, istituito presso il Ministero 
dell’Ambiente, l’Autorità competente a svolgere tutta l’attività 
di regolamentazione sulla applicazione dello scambio delle 
quote di emissione; al Comitato sono affidate competenze di 
particolare rilevanza che spaziano dalla predisposizione del 
Piano Nazionale di Assegnazione, al rilascio annuale delle 
quote assegnate ai singoli impianti e all’irrogazione delle 
sanzioni previste dall’art. 20 del decreto legislativo. 
Tuttavia, per ridurre l’onere amministrativo legato al 
sistema di scambio, il Comitato si avvale della collaborazione 
di verificatori ambientali, da esso accreditati, sulla base dei 
criteri comuni previsti dal sistema comunitario di ecogestione 
e audit; ai verificatori è conferito il compito di procedere al 
controllo concernente l’affidabilità, credibilità e precisione dei 
sistemi di monitoraggio, dei dati e delle informazioni 
presentate riguardanti le emissioni rilasciate dall’impianto. 
Un sistema così congegnato, che vede presso un organo 
di matrice ministeriale, la concentrazione di tali e rilevanti 
competenze lascia qualche dubbio sulla effettiva capacità del 
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Comitato di saper rispondere alle istanze di celerità nel rilascio 
delle autorizzazione agli impianti interessati dalla applicazione 
della direttiva EU ETS.  
L’implementazione del meccanismo flessibile di 
emission trading per soddisfare il raggiungimento degli 
obiettivi ambientali previsti deve anche saper contare su una 
struttura amministrativa efficiente e veloce, in grado di saper 
seguire ed accompagnare i ritmi dei settori industriali coinvolti 
dalla sua applicazione, scongiurando comportamenti di tipo 
dilatorio che potrebbero scoraggiare le imprese ad entrare sul 
mercato delle quote di emissione. 
Nella creazione del mercato delle quote di gas serra si 
assiste ad un fenomeno in base al quale, se da un lato lo Stato 
intende sollecitare la concorrenza tra imprenditori virtuosi che 
adottano filiere di produzione eco-compatibili in grado di 
ridurre le proprie emissioni e di negoziare liberamente le quote 
di gas serra, dall’altro per motivi legati all’effettività della 
tutela ambientale, non rinuncia a regolare l’attività di 
assegnazione delle quote ai singoli settori produttivi coinvolti 
dall’applicazione della direttiva EU ETS e di effettuare  
integralmente un controllo sulla loro circolazione. 
Con l’adozione del D. Lgs. n. 216 del 2006, si è 
proceduto a definire tutti gli aspetti operativi dello scambio di 
quote di emissione.  
L’art. 14 ha istituito un Registro Nazionale delle 
Emissioni e delle Relative quote con l’obiettivo di svolgere la 
contabilizzazione delle quote di emissione rilasciate, 
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possedute, trasferite, restituite e cancellate dagli impianti 
interessati dalla applicazione della normativa sull’Emission 
Tranding.  
 Ai sensi dell’art. 15 del decreto legislativo n. 216 il 
trasferimento delle quote di emissioni è libero ma il gestore di 
un impianto che esercita le attività elencate nell’allegato A al 
decreto stesso, nonché qualsiasi persona che intenda trasferire, 
restituire o cancellare quote ha l’obbligo di presentare 
all’amministratore del registro delle quote di emissione 
domanda di iscrizione. 
All’interno del registro sono annotati tutti i dati 
contenuti nella dichiarazione annuale delle emissioni di 
ciascun impianto e la contabilità separata delle quote di 
emissione posseduta da ciascuna persona o soggetto giuridico, 
di deve precisare che anche nel caso in cui il soggetto iscritto 
nel registro rivesta il ruolo di gestore di più impianti, la 
contabilità dovrà essere comunque tenuta separatamente (115). 
La circolazione dello scambio di quote di emissione è un 
mercato fortemente condizionato dall’attribuzione delle quote 
prima a livello dei singoli Paesi della comunità europea poi 
dalla sua successiva ripartizione per settori produttivi. 
 L’elaborazione del Piano Nazionale di Assegnazione 
PNA consente agli Stati Membri di assegnare a ciascuna 
categoria di attività indicate nell’Allegato I della direttiva ET, 
e successivamente ai singoli impianti, un certo quantitativo di 
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 D. VERDESCA, “Mercato delle emissioni in Italia: ultimo atto con il D.Lgs. n. 
216/2006”, in Il Sole 24 Ore-Ambiente &Sicurezza, 1 agosto 2006, n. 16, p. 22 e ss. 
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quote di emissione che in un secondo momento potranno 
essere negoziate all’interno della Comunità attraverso la 
creazione di appositi meccanismi di registrazione in grado di 
permettere la loro contabilizzazione e svolgere attività di 
controllo sulla loro circolazione da uno Stato membro all’altro. 
 Il travagliato iter di approvazione del PNA italiano (per 
la cui esposizione integralmente si richiama il Capitolo II), che 
ricordiamo nella sua prima formulazione è stato bocciato dalla 
Commissione europea, non ha fatto altro che mettere in 
evidenza quelle che sono le debolezze delle politiche 
energetiche del nostro Paese. 
 La capacità di saper affrontare le emergenze correlate al 
cambiamento climatico risiedono pertanto nella capacità 
dell’Italia di saper fare sistema nella competizione apertasi 
nella Comunità con l’applicazione della direttiva sulle 
Emission Trading e nella capacità di saper intravedere nei 
meccanismi di Kyoto un’occasione di sviluppo e crescita nelle 
strategie di riduzione delle emissioni di gas serra. 
 L’innovativo strumentario normativo, la così detta 
“cassetta degli attrezzi”, di cui il decisore politico e le imprese 
dispongono nel settore della tutela dai cambiamenti climatici 
costituiscono un’occasione ancora tutta da sperimentare e 
sfruttare fornendo infatti un segnale importante nell’inversione 
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Gas ad effetto serra 
 
Biossido di carbonio (CO2) 
Metano (CH4) 
Ossido di azoto (N2O) 
Idrofluorocarburi (HFC) 
Perfluorocarburi (PFC) 
Esafluoro di zolfo (SF6) 
 
Settori/categorie delle fonti 
 
Energia 
Combustione di carburanti 
Settore energetico 




Emissioni fuoriuscite da combustibili 
Combustibili solidi 







Produzione di idrocarburi alogenati e di esafluoro di zolfo 












Incendi controllati delle savane 
Incenerimento sul luogo di rifiuti agricoli 
Altro 
Rifiuti 
Discariche per rifiuti solidi 
Trattamento delle acque reflue 








Quantificazione degli impegni di limitazione o di riduzione delle 
emissioni 
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Allegato 1:  
 
Categorie di attività di cui all'articolo 2, paragrafo 1, agli articoli 3, 4, 14, 
paragrafo 1, 
e agli articoli 28 e 30 
1. Gli impianti o le parti di impianti utilizzati per la ricerca, lo sviluppo e 
la sperimentazione di nuovi 
prodotti e processi non rientrano nella presente direttiva. 
2. I valori limite riportati in appresso si riferiscono in genere alle capacità 
di produzione o alla resa. 
Qualora uno stesso gestore svolga varie attività elencate alla medesima 
voce in uno stesso impianto 
o in uno stesso sito, si sommano le capacità di tali attività. 
Attività Gas serra 
Attività energetiche 
Impianti di combustione con una potenza calorifica di combustione di 
oltre 20 MW (esclusi gli impianti per rifiuti pericolosi o urbani) 
Biossido di carbonio 
Raffinerie di petrolio Biossido di carbonio 
Cokerie Biossido di carbonio 
Produzione e trasformazione dei metalli ferrosi 
Impianti di arrostimento o sinterizzazione di minerali metallici compresi i 
minerali solforati 
Biossido di carbonio 
Impianti di produzione di ghisa o acciaio (fusione primaria o secondaria), 
compresa la relativa colata continua di capacità superiore a 2,5 tonnellate 
all'ora 
Biossido di carbonio 
Industria dei prodotti minerali 
Impianti destinati alla produzione di clinker (cemento) in forni rotativi la 
cui capacità di produzione supera 500 tonnellate al giorno oppure di calce 
viva in forni rotativi la cui capacità di produzione supera 50 tonnellate al 
giorno, o in altri tipi di forni aventi una capacità di produzione di oltre 50 
tonnellate al giorno 
Biossido di carbonio 
Impianti per la fabbricazione del vetro compresi quelli destinati alla 
produzione di fibre di vetro, con capacità di fusione di oltre 20 tonnellate 
al giorno 
Biossido di carbonio 
Impianti per la fabbricazione di prodotti ceramici mediante cottura, in 
particolare tegole, mattoni, mattoni refrattari, piastrelle, gres, porcellane, 
con una capacità di produzione di oltre 75 tonnellate al giorno e/o con 
una capacità di forno superiore a 4 m3 e con una densità di colata per 
forno superiore a 300 kg/m3 
Biossido di carbonio 
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Altre attività 
Impianti industriali destinati alla fabbricazione: Biossido di carbonio 
a) di pasta per carta a partire dal legno o da altre materie fibrose 
b) di carta e cartoni con capacità di produzione superiore a 20 tonnellate 
al giorno 
Biossido di carbonio 
 
 
Allegato 2:  
 
Gas a effetto serra di cui agli articoli 3 e 30 
Biossido di carbonio (CO2) 
Metano (CH4) 
Protossido di azoto (N2O) 
Codice di Ambiente e Sicurezza pagina 16 di 21 
Idrofluorocarburi (HFC) 
Perfluorocarburi (PFC) 
Esafluoro di zolfo (SF6) 
 
Allegato 3:  
 
Criteri per i piani nazionali di assegnazione delle quote di cui agli articoli 
9, 22 e 30 
1. La quantità totale delle quote da assegnare per il periodo interessato è 
coerente con l'obbligo 
degli Stati membri di limitare le proprie emissioni ai sensi della decisione 
2002/358/CE e del 
Protocollo di Kyoto, tenendo conto, da un lato, della percentuale delle 
emissioni complessive che tali 
quote rappresentano rispetto alle emissioni prodotte da fonti che non 
rientrano nel campo di 
applicazione della presente direttiva e, dall'altro, delle politiche 
energetiche nazionali, e dovrebbe 
essere coerente con il programma nazionale sui cambiamenti climatici. 
La quantità totale delle 
quote da assegnare non deve superare le minime esigenze per la rigorosa 
applicazione dei criteri 
del presente allegato. Fino al 2008, la quantità deve essere conforme ad 
un orientamento mirato al 
raggiungimento o al superamento dell'obiettivo di ciascuno Stato 
membro, come previsto dalla 
decisione 2002/358/CE e dal protocollo di Kyoto. 
2. La quantità totale delle quote da assegnare è coerente con le 
valutazioni dei progressi già 
 213 
realizzati o da realizzare per rispettare i contributi degli Stati membri agli 
impegni assunti dalla 
Comunità ai sensi della decisione 93/389/CEE. 
3. La quantità delle quote da assegnare è coerente con il potenziale, 
compreso il potenziale 
tecnologico, di riduzione delle emissioni delle attività contemplate dal 
presente sistema. Gli Stati 
membri possono basare la ripartizione delle quote sulla media delle 
emissioni dei gas ad effetto 
serra relative ai prodotti di ciascuna attività e sui progressi realizzabili in 
ciascuna attività. 
4. Il piano è coerente con altri strumenti legislativi e politici della 
Comunità. Occorre tener conto di 
inevitabili incrementi delle emissioni dovuti a disposizioni di nuovi atti 
legislativi. 
5. Il piano non opera discriminazioni tra imprese o settori per favorire 
indebitamente talune imprese 
o attività, conformemente alle prescrizioni del trattato, in particolare agli 
articoli 87 e 88. 
6. Il piano contiene informazioni sulle modalità alle quali i nuovi entranti 
potranno cominciare ad 
aderire al sistema comunitario in ciascuno Stato membro. 
7. Il piano può tener conto delle azioni intraprese in fasi precoci e 
contenere informazioni su come si 
tiene conto delle azioni intraprese in fasi precoci. I parametri provenienti 
dai documenti di 
riferimento relativi alle migliori tecnologie disponibili possono essere 
utilizzati dagli Stati membri 
nell'elaborazione dei loro piani di assegnazione nazionali; tali parametri 
possono incorporare un 
elemento che tenga conto delle azioni intraprese in fasi precoci. 
8. Il piano contiene informazioni su come si tiene conto delle tecnologie 
pulite, comprese le 
tecnologie ad alto rendimento energetico. 
9. Il piano prevede disposizioni riguardanti le osservazioni che il 
pubblico può presentare e contiene 
informazioni sulle modalità con le quali si terrà conto delle suddette 
osservazioni prima di adottare 
una decisione in materia di assegnazione delle quote. 
10. Il piano include un elenco degli impianti disciplinati dalla presente 
direttiva con i valori delle 
quote che saranno assegnate a ciascuno. 
11. Il piano può contenere informazioni su come tener conto 
dell'esistenza di concorrenza tra 
paesi/entità esterne all'Unione. 
12. Il piano specifica l'importo massimo di CER e di ERU che può essere 
utilizzato dai gestori 
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nell'ambito del sistema comunitario e inteso come percentuale delle 
quote di emissioni assegnate a 
ciascun impianto. La percentuale è coerente con gli obblighi di 
supplementarità assunti dallo Stato 
membro ai sensi del Protocollo di Kyoto e delle decisioni adottate a 
norma della convenzione 
UNFCCC e del Protocollo di Kyoto.(1) 
----- 
(1) Il presente punto è stato aggiunto dall'art.1 della DirCE 27.10.2004, n. 
101 (G.U.U.E. 
13.11.2004, n. L 338) 
 
 
Allegato 4:  
 
Principi in materia di controllo e di comunicazione di cui all'articolo 14, 
paragrafo 1 
Controllo delle emissioni di biossido di carbonio 
Le emissioni vengono monitorate attraverso l'applicazione di calcoli o in 
base a misurazioni. 
Calcolo delle emissioni 
Le emissioni vengono calcolate applicando la seguente formula: 
Dati relativi all'attività x Fattore di emissione x Fattore di ossidazione 
I dati relativi alle attività (combustibile utilizzato, tasso di produzione, 
ecc.) vengono monitorati in 
base ai dati sulle forniture o a misurazioni. 
Vengono utilizzati fattori di emissione riconosciuti. Sono accettabili 
fattori di emissione specifici alle 
varie attività per tutti i combustibili. Fattori di default sono accettabili per 
tutti i combustibili, ad 
esclusione di quelli non commerciali (rifiuti combustibili come 
pneumatici e gas derivanti da 
lavorazioni industriali). Per il carbone devono essere elaborati 
ulteriormente fattori di default 
specifici alla vena e per il gas naturale fattori di default specifici per l'UE 
o per il paese di 
produzione. I valori di default previsti dall'IPCC (Gruppo 
intergovernativo per il cambiamento 
climatico) sono accettabili per i prodotti di raffineria. Il fattore di 
emissione della biomassa è pari a 
zero. 
Se il fattore di emissione non tiene conto del fatto che parte del carbonio 
non viene ossidata si 
applica un fattore di ossidazione aggiuntivo. Se sono stati calcolati fattori 
di emissione specifici per 
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le varie attività e l'ossidazione è già stata presa in considerazione, non 
deve essere applicato alcun 
fattore di ossidazione. 
Vengono applicati i fattori di ossidazione di default ai sensi della 
direttiva 96/61/CE, a meno che il 
gestore non dimostri che i fattori specifici alle attività siano più precisi. 
Per ciascuna attività, ciascun impianto e ciascun combustibile si procede 
ad un calcolo separato. 
Misurazioni 
Per la misurazione delle emissioni si applicano metodi standard o 
riconosciuti, supportati da un 
calcolo delle emissioni. 
Controllo delle emissioni di altri gas a effetto serra 
Vengono utilizzati metodi standard o riconosciuti messi a punto dalla 
Commissione in collaborazione 
con tutte le pertinenti parti interessate e adottati secondo la procedura di 
cui all'articolo 23, 
paragrafo 2. 
Comunicazione delle emissioni 
Ciascun gestore deve presentare le seguenti informazioni nella 
comunicazione riguardante un 
impianto. 
A. Informazioni che identificano l'impianto, compresi: 
- nome dell'impianto, 
- indirizzo, codice postale e paese, 
- tipo e numero di attività dell'allegato I svolte presso l'impianto, 
- indirizzo, numero di telefono, fax e indirizzo di posta elettronica di una 
persona di contatto, e 
- nome del proprietario dell'impianto e di altre eventuali società 
capogruppo. 
B. Per ciascuna attività inserita nell'allegato I svolta nel complesso e per 
la quale le emissioni 
vengono calcolate: 
- dati relativi all'attività, 
- fattori di emissione, 
- fattori di ossidazione, 
- emissioni complessive, e 
- elementi di incertezza. 
C. Per ciascuna attività inserita nell'allegato I svolta nel sito e per la quale 
le emissioni vengono 
misurate: 
- emissioni complessive, 
- informazioni sull'affidabilità dei metodi di misurazione, e 
- elementi di incertezza. 
D. Per le emissioni prodotte dalla combustione, la comunicazione deve 
riportare anche il fattore di 
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ossidazione, a meno che il fattore di emissione specifico all'attività non 
abbia già tenuto conto 
dell'ossidazione. 
Gli Stati membri provvedono a coordinare le disposizioni in materia di 
comunicazione con eventuali 
altre disposizioni esistenti in materia, al fine di ridurre al minimo l'onere 




Allegato 5:  
 
Criteri applicabili alla verifica di cui all'articolo 15 
Principi generali 
1. Le emissioni prodotte da ciascuna delle attività indicate nell'allegato I 
sono soggette a verifica. 
2. La verifica tiene conto della comunicazione presentata ai sensi 
dell'articolo 14, paragrafo 3 e del 
controllo svolto nell'anno precedente. L'esercizio deve riguardare 
l'affidabilità, la credibilità e la 
precisione dei sistemi di monitoraggio e dei dati e delle informazioni 
presentati e riguardanti le 
emissioni, con particolare riferimento ai seguenti elementi: 
a) dati presentati relativamente all'attività e misurazioni e calcoli 
connessi; 
b) scelta e applicazione dei fattori di emissione; 
c) calcoli per determinare le emissioni complessive, e 
d) se si ricorre a misurazioni, opportunità della scelta e impiego dei 
metodi di misurazione. 
3. Le emissioni indicate possono essere convalidate solo se i dati e le 
informazioni sono affidabili e 
credibili e consentono di determinare le emissioni con un grado di 
certezza elevato. Per dimostrare il 
"grado di certezza elevato" il gestore deve provare che: 
a) i dati presentati non siano incoerenti tra loro; 
b) il rilevamento dei dati sia stato effettuato secondo gli standard 
scientifici applicabili, e 
c) i registri dell'impianto siano completi e coerenti. 
4. Il responsabile della verifica deve avere accesso a tutti i siti e a tutte le 
informazioni riguardanti 
l'oggetto della verifica. 
5. Il responsabile della verifica deve tener conto del fatto che l'impianto 
abbia eventualmente 




6. La verifica si basa su un'analisi strategica di tutte le attività svolte 
presso l'impianto; a tal fine il 
responsabile della verifica deve avere una panoramica generale di tutte le 
attività svolte e della 
relativa importanza a livello di emissioni prodotte. 
Analisi dei processi 
7. La verifica delle informazioni comunicate deve avvenire, per quanto 
possibile, nella sede 
dell'impianto. Il responsabile della verifica effettua controlli a campione 
(spot check) per 
determinare l'affidabilità dei dati e delle informazioni trasmessi. 
Analisi dei rischi 
8. Il responsabile della verifica sottopone a valutazione tutte le fonti di 
emissione dell'impianto per 
verificare l'affidabilità dei dati riguardanti ciascuna fonte che 
contribuisce alle emissioni complessive 
dell'impianto. 
9. Sulla base di questa analisi il responsabile della verifica indica 
esplicitamente le fonti nelle quali è 
stato riscontrato un elevato rischio di errore, nonché altri aspetti della 
procedura di monitoraggio e 
di comunicazione che potrebbero generare errori nella determinazione 
delle emissioni complessive. 
Ciò riguarda in particolare la scelta dei fattori di emissione e i calcoli 
necessari per determinare le 
emissioni delle singole fonti. Particolare attenzione sarà riservata alle 
fonti che presentano un 
elevato rischio di errore e a tali aspetti della procedura di controllo. 
10. Il responsabile della verifica deve esaminare tutti i metodi di 
limitazione dei rischi applicati dal 
gestore, per ridurre al minimo l'incertezza. 
Rapporto 
11. Il responsabile della verifica predispone un rapporto sul processo di 
convalida, nel quale dichiara 
se la comunicazione di cui all'articolo 14, paragrafo 3 è conforme. Il 
rapporto deve indicare tutti gli 
aspetti attinenti al lavoro svolto. Una dichiarazione favorevole sulla 
comunicazione di cui all'articolo 
14, paragrafo 3 può essere presentata se il responsabile della verifica 
ritiene che non vi siano errori 
materiali nell'indicazione delle emissioni complessive. 
Requisiti minimi di competenza della persona responsabi l e della 
verifica 
12. La persona incaricata della verifica deve essere indipendente rispetto 
al gestore, deve svolgere i 
propri compiti con serietà, obiettività e professionalità e deve conoscere: 
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a) le disposizioni della presente direttiva, nonché le specifiche e gli 
orientamenti adottati dalla 
Commissione ai sensi dell'articolo 14, paragrafo 1; 
b) le disposizioni legislative, regolamentari e amministrative attinenti alle 
attività sottoposte a 
verifica; 
c) tutte le informazioni esistenti su ciascuna fonte di emissione 
nell'impianto, con particolare 




D.Lgs n. 216 del 4 aprile 2006 
 
Allegato A 
CATEGORIE DI ATTIVITA' RELATIVE ALLE EMISSIONI DI 
GAS SERRA 
RIENTRANTI NEL CAMPO DI APPLICAZIONE DEL 
PRESENTE DECRETO 
1. Gli impianti o le parti di impianti utilizzati per la ricerca, 
lo sviluppo e la sperimentazione di nuovi prodotti e processi non 
rientrano nel campo di applicazione del presente decreto. 
2. Nell'ambito di attivita' energetiche di cui al punto 1.1 viene 
definito come impianto di combustione un impianto adibito alla 
produzione di energia elettrica e calore, inclusivo di eventuali 
impianti di utenza ad esso asserviti, classificato con i codici 
NOSE-P 101.01, 101.02, 101.03, 101.04, 101.05 cosi' come previsti dal 
sistema comunitario Nomenclature of Source Emissions (NOSE). Il 
calore generato da tali impianti puo' essere trasferito 
all'utilizzazione, in forme diverse, tra cui vapore, acqua calda, 
aria calda, e puo' essere destinato a usi civili di riscaldamento, 
raffrescamento o raffreddamento o ad usi industriali in diversi 
processi produttivi. 
3. I valori limite di seguito riportati si riferiscono in genere 
alle capacita' di produzione o alla resa. Qualora uno stesso gestore 
svolga varie attivita' elencate alla medesima voce in uno stesso 
impianto o in uno stesso sito, si sommano le capacita' di tali 
attivita'. 
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====================================================
================= 
   Attivita'                     |    Gas serra 
   
====================================================
================= 
   1. Attivita' energetiche                          | 
   --------------------------------------------------------------------- 
   1.1 Impianti di combustione con una potenza       | 
   calorifica di combustione di oltre 20 MW (esclusi | 
   gli impianti per rifiuti pericolosi o urbani) (1) |anidride carbonica 
   --------------------------------------------------------------------- 
   1.2 Raffinerie di petrolio                        |anidride carbonica 
   --------------------------------------------------------------------- 
   1.3 Cokerie                                       |anidride carbonica 
   --------------------------------------------------------------------- 
   2. Produzione e trasformazione dei metalli ferrosi| 
   --------------------------------------------------------------------- 
   2.1 Impianti di arrostimento o sinterizzazione di | 
   minerali metallici compresi i minerali solforati  |anidride carbonica 
   --------------------------------------------------------------------- 
   2.2 Impianti di produzione di ghisa o acciaio     | 
   (fusione primaria o secondaria), compresa la      | 
   relativa colata continua di capacita' superiore a | 
   2,5 tonnellate all'ora                            |anidride carbonica 
   --------------------------------------------------------------------- 
   3. Industria dei prodotti minerali                | 
   --------------------------------------------------------------------- 
   3.1 Impianti destinati alla produzione di clinker | 
   (cemento) in forni rotativi la cui capacita' di   | 
   produzione supera 500 tonnellate al giorno oppure | 
   di calce viva in forni rotativi la cui capacita'  | 
   di produzione supera 50 tonnellate al giorno, o in| 
   altri tipi di forni aventi una capacita' di       | 
   produzione di oltre 50 tonnellate al giorno       |anidride carbonica 
   --------------------------------------------------------------------- 
   3.2 Impianti per la fabbricazione del vetro       | 
   compresi quelli destinati alla produzione di fibre| 
   di vetro, con capacita' di fusione di oltre 20    | 
   tonnellate al giorno                              |anidride carbonica 
   --------------------------------------------------------------------- 
   3.3 Impianti per la fabbricazione di prodotti     | 
   ceramici mediante cottura, in particolare tegole, | 
   mattoni, mattoni refrattari, piastrelle, gres,    | 
   porcellane, con una capacita' di produzione di    | 
   oltre 75 tonnellate al giorno e con una capacita' | 
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   di forno superiore a 4 m3 e con una densita' di   | 
   colata per forno superiore a 300 kg/m3            |anidride carbonica 
   --------------------------------------------------------------------- 
   4. Altre attivita'                                | 
   --------------------------------------------------------------------- 
   4.1 Impianti industriali destinati alla           | 
   fabbricazione:                                    | 
   --------------------------------------------------------------------- 
   a) di pasta per carta a partire dal legno o da  | 
   altre materie fibrose   b) di carta e cartoni con | 
   capacita' di produzione superiore a 20 tonnellate | 
   al giorno                                         |anidride carbonica 
(1) Qualora le definizioni utilizzate dai codici NOSE-P non 
risultino sufficientemente dettagliate per classificare il processo 
associato ad un impianto di combustione, si deve proceda per 
esclusione: se il processo di combustione in questione non appare 
altrove nella classificazione NOSE-P, esso va classificato 




GAS AD EFFETTO SERRA DI CUI AL PRESENTE DECRETO-
LEGGE 
Anidride carbonica (CO2) 
Metano (CH4) 
Protossido di azoto (N2O) 
Idrofluorocarburi (HFC) 
Perfluorocarburi (PFC) 
Esafluoro di zolfo (SF6) 
Allegato C 
ELENCO DELLE INFORMAZIONI MINIME RICHIESTE AI 
FINI DELLA 
PRESENTAZIONE DI DOMANDA PER RILASCIO/ 
AGGIORNAMENTO 
DELL'AUTORIZZAZIONE AD EMETTERE GAS A EFFETTO 
SERRA 
1. Dati identificativi del gestore (2) dell'impianto. 
2. Dati identificativi dell'impianto. 
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3. Descrizione: 
- dell'impianto e le sue attivita' compresa la capacita' il 
funzionamento e la tecnologia utilizzata; 
- delle materie prime e secondarie il cui impiego e' suscettibile 
di produrre emissioni elencate nell'allegato B; 
- delle fonti di emissioni di gas dell'impianto elencate 
nell'allegato A, e 
- delle misure previste per controllare e comunicare le emissioni 
secondo le linee guida adottate a norma dell'art. 14. 
4. Sintesi non tecnica. 
MODALITA' PRINCIPALE DI INVIO DELLA DOMANDA DI 
AUTORIZZAZIONE 
I gestori degli impianti devono sottoscrivere il documento con 
firma digitale basata su un certificato qualificato, rilasciato da un 
certificatore accreditato, ai sensi del decreto legislativo n. 10 del 
23 gennaio 2002, ed inviare la domanda di autorizzazione per via 
telematica. 
In un'apposita sezione, da compilare solo in caso di gestori non 
proprietari, potrebbe essere richiesto di specificare il titolo 
contrattuale in forza del quale il soggetto richiedente «gestisca o 
controlli l'impianto» eventualmente fornendo alcuni tipologie 
contrattuali esemplificative, quali ad esempio affitto di ramo 
d'azienda, usufrutto di ramo d'azienda, locazione. In caso di 
contratto atipico (non espressamente disciplinato dal Codice civile) 




CRITERI APPLICABILI ALLA VERIFICA DI CUI 
ALL'ARTICOLO 15 
Principi generali 
1. Le emissioni prodotte da ciascuna delle attivita' indicate 
nell'allegato I sono soggette a verifica. 
2. La verifica tiene conto della comunicazione presentata ai sensi 
dell'art. 14, paragrafo 3 e del controllo svolto nell'anno 
precedente. L'esercizio deve riguardare l'affidabilita', la 
credibilita' e la precisione dei sistemi di monitoraggio e dei dati e 
delle informazioni presentati e riguardanti le emissioni, con 
particolare riferimento ai seguenti elementi: 
a. dati presentati relativamente all'attivita' e misurazioni e 
calcoli connessi; 
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b. scelta e applicazione dei fattori di emissione; 
c. calcoli per determinare le emissioni complessive, e 
d) se si ricorre a misurazioni, opportunita' della scelta e 
impiego dei metodi di misurazione. 
3. Le emissioni indicate possono essere convalidate solo se i dati 
e le informazioni sono affidabili e credibili e consentono di 
determinare le emissioni con un grado di certezza elevato. Per 
dimostrare il «grado di certezza elevato» il gestore deve provare 
che: 
a. i dati presentati non siano incoerenti tra loro; 
b. il rilevamento dei dati sia stato effettuato secondo gli 
standard scientifici applicabili, e 
c. i registri dell'impianto siano completi e coerenti. 
4. Il responsabile della verifica deve avere accesso a tutti i siti 
e a tutte le informazioni riguardanti l'oggetto della verifica. 
5. Il responsabile della verifica deve tener conto del fatto che 
l'impianto abbia eventualmente aderito al sistema comunitario di 
ecogestione e audit (EMAS). 
Metodologia 
Analisi strategica 
6. La verifica si basa su un'analisi strategica di tutte le 
attivita' svolte presso l'impianto; a tal fine il responsabile della 
verifica deve avere una panoramica generale di tutte le attivita' 
svolte e della relativa importanza a livello di emissioni prodotte. 
Analisi dei processi 
7. La verifica delle informazioni comunicate deve avvenire, per 
quanto possibile, nella sede dell'impianto. Il responsabile della 
verifica effettua controlli a campione (spot check) per determinare 
l'affidabilita' dei dati e delle informazioni trasmessi. 
Analisi dei rischi 
8. Il responsabile della verifica sottopone a valutazione tutte le 
fonti di emissione dell'impianto per verificare l'affidabilita' dei 
dati riguardanti ciascuna fonte che contribuisce alle emissioni 
complessive dell'impianto. 
9. Sulla base di questa analisi il responsabile della verifica 
indica esplicitamente le fonti nelle quali e' stato riscontrato un 
elevato rischio di errore, nonche' altri aspetti della procedura di 
monitoraggio e di comunicazione che potrebbero generare errori nella 
determinazione delle emissioni complessive. Cio' riguarda in 
particolare la scelta dei fattori di emissione e i calcoli necessari 
per determinare le emissioni delle singole fonti. Particolare 
attenzione sara' riservata alle fonti che presentano un elevato 
rischio di errore e a tali aspetti della procedura di controllo. 
10. Il responsabile della verifica deve esaminare tutti i metodi di 




11. Il responsabile della verifica predispone un rapporto sul 
processo di convalida, nel quale dichiara se la comunicazione di cui 
all'art. 14, paragrafo 3 e' conforme. Il rapporto deve indicare tutti 
gli aspetti attinenti al lavoro svolto. Una dichiarazione favorevole 
sulla comunicazione di cui all'articolo 14, paragrafo 3 puo' essere 
presentata se il responsabile della verifica ritiene che non vi siano 
errori materiali nell'indicazione delle emissioni complessive. 
 
Allegato E 
PRINCIPI IN MATERIA DI CONTROLLO DI CUI 
ALL'ARTICOLO 13 
Controllo delle emissioni di biossido di carbonio 
Le emissioni vengono monitorate attraverso l'applicazione di 
calcoli o in base a misurazioni. 
Calcolo delle emissioni 
Le emissioni vengono calcolate applicando la seguente formula: 
Dati relativi all'attivita \times Fattore di emissione \times 
Fattore di ossidazione. 
I dati relativi alle attivita' (combustibile utilizzato, tasso di 
produzione, ecc.) vengono monitorati in base ai dati sulle forniture 
o a misurazioni. 
Vengono utilizzati fattori di emissione riconosciuti. Sono 
accettabili fattori di emissione specifici alle varie attivita' per 
tutti i combustibili. Fattori di default sono accettabili per tutti i 
combustibili, ad esclusione di quelli non commerciali (rifiuti 
combustibili come pneumatici e gas derivanti da lavorazioni 
industriali). Per il carbone devono essere elaborati ulteriormente 
fattori di default specifici alla vena e per il gas naturale fattori 
di default specifici per l'UE o per il paese di produzione. I valori 
di default previsti dall'IPCC (Gruppo intergovernativo per il 
cambiamento climatico) sono accettabili per i prodotti di raffineria. 
Il fattore di emissione della biomassa e' pari a zero. 
Se il fattore di emissione non tiene conto del fatto che parte del 
carbonio non viene ossidata si applica un fattore di ossidazione 
aggiuntivo. Se sono stati calcolati fattori di emissione specifici 
per le varie attivita' e l'ossidazione e' gia' stata presa in 
considerazione, non deve essere applicato alcun fattore di 
ossidazione. 
Vengono applicati i fattori di ossidazione di default ai sensi 
della direttiva 96/61/CE, a meno che il gestore non dimostri che i 
fattori specifici alle attivita' siano piu' precisi. 
Per ciascuna attivita', ciascun impianto e ciascun combustibile si 
procede ad un calcolo separato. 
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Misurazioni 
Per la misurazione delle emissioni si applicano metodi standard o 
riconosciuti, supportati da un calcolo delle emissioni. 
Controllo delle emissioni di altri gas a effetto serra 
Vengono utilizzati metodi standard o riconosciuti messi a punto 
dalla commissione in collaborazione con tutte le pertinenti parti 




ELENCO DELLE INFORMAZIONI MINIME DA COMUNICARE 
ANNUALMENTE AI SENSI 
DELL'ARTICOLO 15 COMMA 5 
A. Dati identificativi del gestore dell'impianto 
B. Informazioni che identificano l'impianto, compresi: 
- nome dell'impianto, 
- indirizzo, codice postale e paese, 
- tipo e numero di attivita' dell'allegato I svolte presso 
l'impianto, 
- indirizzo, numero di telefono, fax e indirizzo di posta 
elettronica di una persona di contatto, e 
- nome del proprietario dell'impianto e di altre eventuali societa' 
capogruppo. 
C. Informazioni sulla metodologia e sul sistema di monitoraggio delle 
emissioni di gas ad effetto serra in particolare: 
a. Per ciascuna attivita' inserita nell'allegato I svolta nel 
complesso e per la quale le emissioni vengono calcolate: 
- dati relativi all'attivita', 
- fattori di emissione, 
- fattori di ossidazione, 
- emissioni complessive, e 
- elementi di incertezza. 
b. Per ciascuna attivita' inserita nell'allegato I svolta nel sito 
e per la quale le emissioni vengono misurate: 
- emissioni complessive, 
- informazioni sull'affidabilita' dei metodi di misurazione, e 
- elementi di incertezza. 
D. Per le emissioni prodotte dalla combustione, la comunicazione deve 
riportare anche il fattore di ossidazione, a meno che il fattore di 





CRITERI PER I PIANI NAZIONALI DI ASSEGNAZIONE DELLE 
QUOTE DI CUI AGLI 
ARTICOLI 9, 22 E 30 
1. La quantita' totale delle quote da assegnare per il periodo 
interessato e' coerente con l'obbligo degli Stati membri di limitare 
le proprie emissioni ai sensi della decisione 2002/358/CE e del 
Protocollo di Kyoto, tenendo conto, da un lato, della percentuale 
delle emissioni complessive che tali quote rappresentano rispetto 
alle emissioni prodotte da fonti che non rientrano nel campo di 
applicazione della presente direttiva e, dall'altro, delle politiche 
energetiche nazionali, e dovrebbe essere coerente con il programma 
nazionale sui cambiamenti climatici. La quantita' totale delle quote 
da assegnare non deve superare le minime esigenze per la rigorosa 
applicazione dei criteri del presente allegato. Fino al 2008, la 
quantita' deve essere conforme ad un orientamento mirato al 
raggiungimento o al superamento dell'obiettivo di ciascuno Stato 
membro, come previsto dalla decisione 2002/358/CE e dal protocollo di 
Kyoto. 
2. La quantita' totale delle quote da assegnare e' coerente con le 
valutazioni dei progressi gia' realizzati o da realizzare per 
rispettare i contributi degli Stati membri agli impegni assunti dalla 
Comunita' ai sensi della decisione 93/389/CEE. 
3. La quantita' delle quote da assegnare e' coerente con il 
potenziale, compreso il potenziale tecnologico, di riduzione delle 
emissioni delle attivita' contemplate dal presente sistema. Gli Stati 
membri possono basare la ripartizione delle quote sulla media delle 
emissioni dei gas ad effetto serra relative ai prodotti di ciascuna 
attivita' e sui progressi realizzabili in ciascuna attivita'. 
4. Il piano e' coerente con altri strumenti legislativi e politici 
della Comunita'. Occorre tener conto di inevitabili incrementi delle 
emissioni dovuti a disposizioni di nuovi atti legislativi. 
5. Il piano non opera discriminazioni tra imprese o settori per 
favorire indebitamente talune imprese o attivita', conformemente alle 
prescrizioni del trattato, in particolare agli articoli 87 e 88. 
6. Il piano contiene informazioni sulle modalita' alle quali i 
nuovi entranti potranno cominciare ad aderire al sistema comunitario 
in ciascuno Stato membro. 
7. Il piano puo' tener conto delle azioni intraprese in fasi 
precoci e contenere informazioni su come si tiene conto delle azioni 
intraprese in fasi precoci. I parametri provenienti dai documenti di 
riferimento relativi alle migliori tecnologie disponibili possono 
essere utilizzati dagli Stati membri nell'elaborazione dei loro piani 
di assegnazione nazionali; tali parametri possono incorporare un 
elemento che tenga conto delle azioni intraprese in fasi precoci. 
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8. Il piano contiene informazioni su come si tiene conto delle 
tecnologie pulite, comprese le tecnologie ad alto rendimento 
energetico. 
9. Il piano prevede disposizioni riguardanti le osservazioni che il 
pubblico puo' presentare e contiene informazioni sulle modalita' con 
le quali si terra' conto delle suddette osservazioni prima di 
adottare una decisione in materia di assegnazione delle quote. 
10. Il piano include un elenco degli impianti disciplinati dalla 
presente direttiva con i valori delle quote che saranno assegnate a 
ciascuno. 
11. Il piano puo' contenere informazioni su come tener conto 
dell'esistenza di concorrenza tra Paesi/entita' esterne all'Unione. 
12. Il piano specifica l'importo massimo di CER e di ERU che puo' 
essere utilizzato dai gestori nell'ambito del sistema comunitario e 
inteso come percentuale delle quote di emissioni assegnate a ciascun 




ELENCO DELLE INFORMAZIONI MINIME DA PRESENTARE 
AI SENSI 
DELL'ARTICOLO 12, COMMA 2 
1. Dati identificativi del gestore (3) dell'impianto 
2. Dati identificativi dell'impianto 
3. Informazioni relativi all'attivita' dell'impianto, alle 
produzioni, alle emissioni di combustione ed alle emissioni di 
processo 
4. Informazioni dettagliate relative alle fonti di emissione 
5. Informazioni sul sistema di monitoraggio delle emissioni di gas 
ad effetto serra 
6. Informazioni sull'impiego di materie prime ed ausiliarie il cui 
impiego e suscettibile di produrre gas ad effetto serra 
7. Informazioni sulla tecnologia, sulla capacita' e sul 
funzionamento dell'impianto 
MODALITA' PRINCIPALE DI INVIO DELLE INFORMAZIONI AI 
SENSI 
DELL'ARTICOLO 13, COMMA 1 
I gestori degli impianti devono sottoscrivere il documento con 
firma digitale basata su un certificato qualificato, rilasciato da un 
certificatore accreditato, ai sensi del decreto legislativo n. 10 del 
23 gennaio 2002, ed inviare la domanda di autorizzazione per via 
telematica. 
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(3) In un'apposita sezione, da compilare solo in caso di gestori 
non proprietari, potrebbe essere richiesto di specificare il titolo 
contrattuale in forza del quale il soggetto richiedente «gestisca o 
controlli l'impianto» eventualmente fornendo alcuni tipologie 
contrattuali esemplificative, quali ad esempio affitto di ramo 
d'azienda, usufrutto di ramo d'azienda, locazione. In caso di 
contratto atipico (non espressamente disciplinato dal Codice civile) 








Allegato 1:  
 
Categorie di attività industriali di cui all'articolo 1 
1. Gli impianti o le parti di impianti utilizzati per la ricerca, lo sviluppo e 
la sperimentazione di nuovi 
prodotti e processi non rientrano nella presente direttiva. 
2. I valori limite riportati in appresso si riferiscono in genere alle capacità 
di produzione o alla resa. 
Qualora uno stesso gestore ponga in essere varie attività elencate alla 
medesima voce in uno stesso 
impianto o in una stessa località, si sommano le capacità di tali attività. 
1. Attività energetiche. 
1.1. Impianti di combustione con una potenza calorifica di combustione 
di oltre 50 MW. 
1.2. Raffinerie di petrolio e di gas. 
1.3. Cokerie. 
1.4. Impianti di gassificazione e liquefazione del carbone. 
2. Produzione e trasformazione dei metalli. 
2.1. Impianti di arrostimento o sinterizzazione di minerali metallici 
compresi i minerali solforati. 
2.2. Impianti di produzione di ghisa o acciaio (fusione primaria o 
secondaria), compresa la relativa 
colata continua di capacità superiore a 2,5 tonnellate all'ora. 
2.3. Impianti destinati alla trasformazione di metalli ferrosi mediante: 
a) laminazione a caldo con una capacità superiore a 20 tonnellate di 
acciaio grezzo all'ora; 
b) forgiatura con magli la cui energia di impatto supera 50 chilojoule per 
maglio e allorché la 
potenza calorifica è superiore a 20 MW; 
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c) applicazione di strati protettivi di metallo fuso con una capacità di 
trattamento superiore a 2 
tonnellate di acciaio grezzo all'ora. 
2.4. Fonderie di metalli ferrosi con una capacità di produzione superiore 
a 20 tonnellate al giorno 
2.5. Impianti: 
a) destinati a ricavare metalli grezzi non ferrosi da minerali, nonché 
concentrati o materie prime 
secondarie attraverso procedimenti metallurgici, chimici o elettrolitici; 
b) di fusione e lega di metalli non ferrosi, compresi i prodotti di recupero 
(affinazione, formatura in 
fonderia) con una capacità di fusione superiore a 4 tonnellate al giorno 
per il piombo e il cadmio o a 
20 tonnellate al giorno per tutti gli altri metalli. 
2.6. Impianti per il trattamento di superficie di metalli e materie plastiche 
mediante processi 
elettrolitici o chimici qualora le vasche destinate al trattamento utilizzate 
abbiano un volume 
superiore a 30 m3. 
3. Industria dei prodotti minerali. 
3.1. Impianti destinati alla produzione di clinker (cemento) in forni 
rotativi la cui capacità di 
produzione supera 500 tonnellate al giorno oppure di calce viva in forni 
rotativi la cui capacità di 
produzione supera 50 tonnellate al giorno, o in altri tipi di forni aventi 
una capacità di produzione di 
oltre 50 tonnellate al giorno. 
3.2. Impianti destinati alla produzione di amianto e alla fabbricazione di 
prodotti dell'amianto. 
3.3. Impianti per la fabbricazione del vetro compresi quelli destinati alla 
produzione di fibre di vetro, 
con capacità di fusione di oltre 20 tonnellate al giorno. 
3.4. Impianti per la fusione di sostanze minerali compresi quelli destinati 
alla produzione di fibre 
minerali, con una capacità di fusione di oltre 20 tonnellate al giorno 
3.5. Impianti per la fabbricazione di prodotti ceramici mediante cottura, 
in particolare tegole, 
mattoni, mattoni refrattari, piastrelle, gres, porcellane, con una capacità 
di produzione di oltre 75 
tonnellate al giorno e/o con una capacità di forno superiore a 4 mc e con 
una densità di colata per 
forno superiore a 300 kg/mc. (1) 
4. Industria chimica. 
Nell'ambito delle categorie di attività della sezione 4 si intende per 
produzione la produzione su 
scala industriale mediante trasformazione chimica delle sostanze o dei 
gruppi di sostanze di cui ai 
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punti da 4.1 a 4.6. 
4.1. Impianti chimici per la fabbricazione di prodotti chimici organici di 
base come: 
a) idrocarburi semplici (lineari o anulari, saturi o insaturi, alifatici o 
aromatici); 
b) idrocarburi ossigenati, segnatamente alcoli, aldeidi, chetoni, acidi 
carbossilici, esteri, acetati, 
eteri, perossidi, resine, epossidi; 
c) idrocarburi solforati; 
d) idrocarburi azotati, segnatamente ammine, amidi, composti nitrosi, 
nitrati o nitrici, nitrili, cianati, 
isocianati; 
e) idrocarburi fosforosi; 
f) idrocarburi alogenati; 
g) composti organometallici; 
h) materie plastiche di base (polimeri, fibre sintetiche, fibre a base di 
cellulosa); 
i) gomme sintetiche; (2) 
j) sostanze coloranti e pigmenti; (3) 
k) tensioattivi e agenti di superficie. 
4.2. Impianti chimici per la fabbricazione di prodotti chimici inorganici 
di base, quali: 
a) gas, quali ammoniaca, cloro o cloruro di idrogeno, fluoro o fluoruro di 
idrogeno, ossidi di 
carbonio, composti di zolfo, ossidi di azoto, idrogeno, biossido di zolfo, 
bicloruro di carbonile; 
b) acidi, quali acido cromico, acido fluoridrico, acido fosforico, acido 
nitrico, acido cloridrico, acido 
solforico, oleum e acidi solforati; 
c) basi, quali idrossido d'ammonio, idrossido di potassio, idrossido di 
sodio; 
d) sali, quali cloruro d'ammonio, clorato di potassio, carbonato di 
potassio, carbonato di sodio, 
perborato, nitrato d'argento; 
e) metalloidi, ossidi metallici o altri composti inorganici, quali carburo di 
calcio, silicio, carburo di 
silicio. 
4.3. Impianti chimici per la fabbricazione di fertilizzanti a base di 
fosforo, azoto o potassio 
(fertilizzanti semplici o composti). 
4.4. Impianti chimici per la fabbricazione di prodotti di base fitosanitari e 
di biocidi. 
4.5. Impianti che utilizzano un procedimento chimico o biologico per la 
fabbricazione di prodotti 
farmaceutici di base. 
4.6. Impianti chimici per la fabbricazione di esplosivi. 
5. Gestione dei rifiuti. 
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Salvi l'articolo 11 della direttiva 75/442/CEE e l'articolo 3 della direttiva 
91/689/CEE del Consiglio, 
del 12 dicembre 1991, relativa ai rifiuti pericolosi. 
5.1. Impianti per l'eliminazione o il ricupero di rifiuti pericolosi, della 
lista di cui all'articolo 1, 
paragrafo 4 della direttiva 91/689/CEE quali definiti negli allegati II A e 
II B (operazioni R 1, R 5, R 
6, R 8 e R 9) della direttiva 75/442/CEE e nella direttiva 75/439/CEE del 
Consiglio, del 16 giugno 
1975, concernente l'eliminazione degli oli usati, con capacità di oltre 10 
tonnellate al giorno. 
5.2. Impianti di incenerimento dei rifiuti urbani quali definiti nella 
direttiva 89/369/CEE del 
Consiglio, dell'8 giugno 1989, concernente la prevenzione 
dell'inquinamento atmosferico provocato 
dai nuovi impianti di incenerimento dei rifiuti urbani, e nella direttiva 
89/429/CEE del Consiglio, del 
21 giugno 1989, concernente la riduzione dell'inquinamento atmosferico 
provocato dagli impianti di 
incenerimento dei rifiuti urbani, con una capacità superiore a 3 tonnellate 
all'ora. 
5.3. Impianti per l'eliminazione dei rifiuti non pericolosi quali definiti 
nell'allegato II A della direttiva 
75/442/CEE ai punti D 8, D 9 con capacità superiore a 50 tonnellate al 
giorno. (4) 
5.4. Discariche che ricevono più di 10 tonnellate al giorno o con una 
capacità totale di oltre 25.000 
tonnellate, ad esclusione delle discariche per i rifiuti inerti. 
6. Altre attività. 
6.1. Impianti industriali destinati alla fabbricazione: 
a) di pasta per carta a partire dal legno o da altre materie fibrose; 
b) di carta e cartoni con capacità di produzione superiore a 20 tonnellate 
al giorno. 
6.2. Impianti per il pretrattamento (operazioni di lavaggio, 
imbianchimento, mercerizzazione o la 
tintura di fibre o di tessili la cui capacità di trattamento supera le 10 
tonnellate al giorno. 
6.3. Impianti per la concia delle pelli qualora la capacità di trattamento 
superi le 12 tonnellate al 
giorno di prodotto finito. 
6.4. a) Macelli aventi una capacità di produzione di carcasse di oltre 50 
tonnellate al giorno 
b) Trattamento e trasformazione destinati alla fabbricazione di prodotti 
alimentari a partire da: 
- materie prime animali (diverse dal latte) con una capacità di produzione 
di prodotti finiti di oltre 
75 tonnellate al giorno; 
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- materie prime vegetali con una capacità di produzione di prodotti finiti 
di oltre 300 tonnellate al 
giorno (valore medio su base trimestrale) 
c) Trattamento e trasformazione del latte, con un quantitativo di latte 
ricevuto di oltre 200 
tonnellate al giorno (valore medio su base annua). 
6.5. Impianti per l'eliminazione o il ricupero di carcasse e di residui di 
animali con una capacità di 
trattamento di oltre 10 tonnellate al giorno. 
6.6. Impianti per l'allevamento intensivo di pollame o di suini con più di: 
a) 40.000 posti pollame; 
b) 2.000 posti suini da produzione (di oltre 30 kg); oc) 750 posti scrofe. 
6.7. Impianti per il trattamento di superficie di materie, oggetti o prodotti 
utilizzando solventi 
organici, in particolare per apprettare, stampare, spalmare, sgrassare, 
impermeabilizzare, incollare, 
verniciare, pulire o impregnare, con una capacità di consumo di solvente 
superiore a 150 kg all'ora 
o a 200 tonnellate all'anno. 
6.8. Impianti per la fabbricazione di carbonio (carbone duro) o grafite per 
uso elettrico mediante 
combustione o grafitizzazione. 
------- 
(1) Il presente punto è stato così sostituito dalla Rettifica 26.11.1996 
(G.U.C.E. 26.11.2003 n. L 
302) e dalla Rettifica 06.02.1997 (G.U.C.E. 06.02.1997 n. L 36). 
(2) La presente lettera è stata così modificata dalla Rettifica 30.05.2002 
(G.U.C.E. 30.05.2002 n. L 
140). 
(3) La presente lettera è stata aggiunta dalla Rettifica 30.05.2002 
(G.U.C.E. 30.05.2002 n. L 140). 
(4) Il presente comma è stato così modificato dalla Rettifica 10.12.2002 







Allegato 2:  
 
Elenco delle direttive di cui all'articolo 18, paragrafo 2 e all'articolo 20 




2. Direttiva 82/176/CEE concernente i valori limite e gli obiettivi di 
qualità per gli scarichi di 
mercurio del settore dell'elettrolisi dei cloruri alcalini 
3. Direttiva 83/513/CEE concernente i valori limite e gli obiettivi di 
qualità per gli scarichi di cadmio 
4. Direttiva 84/156/CEE concernente i valori limite e gli obiettivi di 
qualità per gli scarichi di 
mercurio provenienti da settori diversi da quello dell'elettrolisi dei cloruri 
alcalini 
5. Direttiva 84/491/CEE concernente i valori limite e gli obiettivi di 
qualità per gli scarichi di 
esaclorocicloesano 
6. Direttiva 86/280/CEE concernente i valori limite e gli obiettivi di 
qualità per gli scarichi di talune 
sostanze pericolose che figurano nell'elenco I dell'allegato della direttiva 
76/464/CEE 
successivamente modificata dalle direttive 88/347/CEE e 90/415/CEE 
che modificano l'allegato II 
della direttiva 86/280/ CEE 
7. Direttiva 89/369/CEE concernente la prevenzione dell'inquinamento 
atmosferico provocato da 
nuovi impianti di incenerimento dei rifiuti urbani 
8. Direttiva 89/429/CEE concernente la riduzione dell'inquinamento 
atmosferico provocato dagli 
impianti esistenti di incenerimento dei rifiuti urbani 
9. Direttiva 94/67/CE sull'incenerimento di rifiuti pericolosi 
10. Direttiva 92/112/CEE che fissa le modalità di armonizzazione dei 
programmi per la riduzione, al 
fine dell'eliminazione, dell'inquinamento provocato dai rifiuti 
dell'industria del biossido di carbonio 
11. Direttiva 88/609/CEE concernente la limitazione delle emissioni 
nell'atmosfera di taluni 
inquinanti originari dei grandi impianti di combustione, modificata da 
ultimo dalla direttiva 94/66/CE 
12. Direttiva 76/464/CEE concernente l'inquinamento provocato da certe 
sostanze pericolose 
scaricate nell'ambiente idrico della Comunità 
13. Direttiva 75/442/CEE relativa ai rifiuti, modificata dalla direttiva 
91/156/CEE 
14. Direttiva 75/439/CEE concernente l'eliminazione degli oli usati 






Allegato 3:  
 
Elenco indicativo delle principali sostanze inquinanti di cui è 
obbligatorio tener conto se 
pertinenti per stabilire i valori limite di emissione 
Aria 
1. Ossidi di zolfo e altri composti dello zolfo 
2. Ossidi di azoto e altri composti dell'azoto 
3. Monossido di carbonio 
4. Composti organici volatili 
5. Metalli e relativi composti 
6. Polveri 
7. Amianto (particelle in sospensione e fibre) 
8. Cloro e suoi composti 
9. Fluoro e suoi composti 
10. Arsenico e suoi composti 
11. Cianuri 
12. Sostanze e preparati di cui sono comprovate proprietà cancerogene, 
mutagene o tali da poter 
influire sulla riproduzione quando sono immessi nell'atmosfera 
13. Poli-cloro-dibenzo-diossina (PCDD) e poli-cloro-dibenzo-furani 
(PCDF) 
Acqua 
1. Composti organoalogenati e sostanze che possono dar loro origine 
nell'ambiente idrico 
2. Composti organofosforici 
3. Composti organici dello stagno 
4. Sostanze e preparati di cui sono comprovate proprietà cancerogene, 
mutagene o tali da poter 
influire sulla riproduzione in ambiente idrico o con il concorso dello 
stesso 
5. Idrocarburi persistenti e sostanze organiche tossiche persistenti e 
bioaccumulabili 
6. Cianuri 
7. Metalli e loro composti 
8. Arsenico e suoi composti 
9. Biocidi e prodotti fitofarmaceutici 
10. Materie in sospensione 
11. Sostanze che contribuiscono all'eutrofizzazione (nitrati e fosfati, in 
particolare) 
12. Sostanze che esercitano un'influenza sfavorevole sul bilancio di 
ossigeno (misurabili con 





Allegato 4:  
 
Considerazioni da tener presenti in generale o in un caso particolare nella 
determinazione delle 
migliori tecniche disponibili, secondo quanto definito all'articolo 2, punto 
11, tenuto conto dei costi e 
dei benefici che possono risultare da un'azione e del principio di 
precauzione e prevenzione: 
1. Impiego di tecniche a scarsa produzione di rifiuti 
2. Impiego di sostanze meno pericolose 
3. Sviluppo di tecniche per il ricupero e il riciclo delle sostanze emesse e 
usate nel processo, e, ove 
opportuno, dei rifiuti 
4. Processi, sistemi o metodi operativi comparabili, sperimentati con 
successo su scala industriale 
5. Progressi in campo tecnico e evoluzione delle conoscenze in campo 
scientifico 
6. Natura, effetti e volume delle emissioni in questione 
7. Date di messa in funzione degli impianti nuovi o esistenti 
8. Tempo necessario per utilizzare una migliore tecnica disponibile 
9. Consumo e natura delle materie prime ivi compresa l'acqua usata nel 
processo e efficienza 
energetica 
10. Necessità di prevenire o di ridurre al minimo l'impatto globale 
sull'ambiente delle emissioni e dei 
rischi 
11. Necessità di prevenire gli incidenti e di ridurne le conseguenze per 
l'ambiente 
12. Informazioni pubblicate dalla Commissione ai sensi dell'articolo 16, 




Allegato 5:  
 
Partecipazione del pubblico alle decisioni 
1. Il pubblico è informato (attraverso pubblici avvisi oppure in altra 
forma adeguata quali mezzi di 
comunicazione elettronici, se disponibili) in una fase precoce della 
procedura di adozione di una 
decisione o, al più tardi, non appena sia ragionevolmente possibile 
fornire le informazioni, sui 
seguenti aspetti: 
a) la domanda di autorizzazione o, secondo il caso, la proposta di 
aggiornamento di 
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un'autorizzazione o delle condizioni di autorizzazione ai sensi 
dell'articolo 15, paragrafo 1, compresa 
la descrizione degli elementi di cui all'articolo 6, paragrafo 1; 
b) eventualmente, il fatto che la decisione sia soggetta ad una procedura 
di valutazione dell'impatto 
ambientale nazionale o transfrontaliera o alle consultazioni tra Stati 
membri ai sensi dell'articolo 17; 
c) informazioni sulle autorità competenti responsabili dell'adozione della 
decisione, quelle da cui 
possono essere ottenute informazioni in oggetto, quelle cui possono 
essere presentati osservazioni 
o quesiti, nonché indicazioni sui termini per la trasmissione di 
osservazioni o quesiti; 
d) la natura delle possibili decisioni o l'eventuale progetto di decisione; 
e) le eventuali informazioni riguardanti una proposta di aggiornamento di 
un'autorizzazione o delle 
condizioni di autorizzazione; 
f) l'indicazione dei tempi e dei luoghi in cui possono essere ottenute le 
informazioni e le modalità 
alle quali esse sono rese disponibili; 
g) le modalità precise della partecipazione e della consultazione del 
pubblico ai sensi del paragrafo 
5. 
2. Gli Stati membri provvedono affinché, entro scadenze ragionevoli, il 
pubblico interessato abbia 
accesso: 
a) conformemente alla legislazione nazionale, ai principali rapporti e 
consulenze pervenuti alla o alle 
autorità competenti nel momento in cui il pubblico interessato è 
informato conformemente al 
paragrafo 1; 
b) conformemente alle disposizioni della direttiva 2003/4/CE del 
Parlamento europeo e del 
Consiglio, del 28 gennaio 2003, sull'accesso del pubblico 
all'informazione ambientale, alle 
informazioni diverse da quelle previste al paragrafo 1 che sono pertinenti 
ai fini della decisione di 
cui all'articolo 8 e che sono disponibili soltanto dopo che il pubblico 
interessato è stato informato 
conformemente al paragrafo 1. 
3. Il pubblico interessato ha il diritto di presentare osservazioni e di 
esprimere pareri all'autorità 
competente prima che sia adottata una decisione. 
4. Le risultanze delle consultazioni condotte ai sensi del presente allegato 
devono essere prese 
adeguatamente in considerazione al momento della decisione. 
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5. Gli Stati membri stabiliscono le modalità precise di informazione del 
pubblico (ad esempio 
mediante affissione entro una certa area o mediante pubblicazione nei 
giornali locali) e di 
consultazione del pubblico interessato (ad esempio per iscritto o tramite 
indagine pubblica). 
Vengono fissate scadenze adeguate per le varie fasi, che concedano un 
tempo sufficiente per 
informare il pubblico nonché per consentire al pubblico interessato di 
prepararsi e di partecipare 
efficacemente al processo decisionale in materia ambientale ai sensi delle 
disposizioni del presente 
allegato. (1) 
(1) Il presente allegato è stato aggiunto dall'art.1, DirCE 26.05.2003, n.35 





Decreto legislativo 18.02.2005, n. 59 
 
 
Allegato 1:  
 
Categorie di attività industriali di cui all'art. 1 
(articolo 1, comma 1) 
1. Gli impianti o le parti di impianti utilizzati per la ricerca, lo sviluppo e 
la sperimentazione di nuovi 
prodotti e processi non rientrano nel presente decreto. 
2. I valori limite riportati di seguito si riferiscono in genere alle capacità 
di produzione o alla resa. 
Qualora uno stesso gestore ponga in essere varie attività elencate alla 
medesima voce in uno stesso 
impianto o in una stessa località, si sommano le capacità di tali attività. 
1. Attività energetiche. 
1.1 Impianti di combustione con potenza termica di combustione di oltre 
50 MW. 
1.2. Raffinerie di petrolio e di gas. 
1.3. Cokerie. 
1.4. Impianti di gassificazione e liquefazione del carbone. 
2. Produzione e trasformazione dei metalli. 
2.1 Impianti di arrostimento o sinterizzazione di minerali metallici 
compresi i minerali solforati. 
2.2. Impianti di produzione di ghisa o acciaio (fusione primaria o 
secondaria), compresa la relativa 
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colata continua di capacità superiore a 2,5 tonnellate all'ora. 
2.3. Impianti destinati alla trasformazione di metalli ferrosi mediante: 
a) laminazione a caldo con una capacità superiore a 20 tonnellate di 
acciaio grezzo all'ora; 
b) forgiatura con magli la cui energia di impatto supera 50 kJ per maglio 
e allorché la potenza 
calorifica è superiore a 20 MW; 
c) applicazione di strati protettivi di metallo fuso con una capacità di 
trattamento superiore a 2 
tonnellate di acciaio grezzo all'ora. 
2.4. Fonderie di metalli ferrosi con una capacità di produzione superiore 
a 20 tonnellate al giorno. 
2.5. Impianti: 
a) destinati a ricavare metalli grezzi non ferrosi da minerali, nonché 
concentrati o materie prime 
secondarie attraverso procedimenti metallurgici, chimici o elettrolitici; 
b) di fusione e lega di metalli non ferrosi, compresi i prodotti di recupero 
(affinazione, formatura in 
fonderia), con una capacità di fusione superiore a 4 tonnellate al giorno 
per il piombo e il cadmio o a 
20 tonnellate al giorno per tutti gli altri metalli. 
2.6. Impianti per il trattamento di superficie di metalli e materie plastiche 
mediante processi 
elettrolitici o chimici qualora le vasche destinate al trattamento utilizzate 
abbiano un volume 
superiore a 30 m3. 
3. Industria dei prodotti minerali. 
3.1. Impianti destinati alla produzione di clinker (cemento) in forni 
rotativi la cui capacità di 
produzione supera 500 tonnellate al giorno oppure di calce viva in forni 
rotativi la cui capacità di 
produzione supera 50 tonnellate al giorno, o in altri tipi di forni aventi 
una capacità di produzione di 
oltre 50 tonnellate al giorno. 
3.2. Impianti destinati alla produzione di amianto e alla fabbricazione di 
prodotti dell'amianto. 
3.3. Impianti per la fabbricazione del vetro compresi quelli destinati alla 
produzione di fibre di vetro, 
con capacità di fusione di oltre 20 tonnellate al giorno. 
3.4. Impianti per la fusione di sostanze minerali compresi quelli destinati 
alla produzione di fibre 
minerali, con una capacità di fusione di oltre 20 tonnellate al giorno. 
3.5. Impianti per la fabbricazione di prodotti ceramici mediante cottura, 
in particolare tegole, 
mattoni, mattoni refrattari, piastrelle, gres, porcellane, con una capacità 
di produzione di oltre 75 
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tonnellate al giorno e/o con una capacità di forno superiore a 4 m3 e con 
una densità di colata per 
forno superiore a 300 kg/m3. 
4. Industria chimica. 
Nell'ambito delle categorie di attività della sezione 4 si intende per 
produzione la produzione su 
scala industriale mediante trasformazione chimica delle sostanze o dei 
gruppi di sostanze di cui ai 
punti da 4.1 a 4.6. 
4.1 Impianti chimici per la fabbricazione di prodotti chimici organici di 
base come: 
a) idrocarburi semplici (lineari o anulari, saturi o insaturi, alifatici o 
aromatici); 
b) idrocarburi ossigenati, segnatamente alcoli, aldeidi, chetoni, acidi 
carbossilici, esteri, acetati, 
eteri, perossidi, resine, epossidi; 
c) idrocarburi solforati; 
d) idrocarburi azotati, segnatamente ammine, amidi, composti nitrosi, 
nitrati o nitrici, nitrili, cianati, 
isocianati; 
e) idrocarburi fosforosi; 
f) idrocarburi alogenati; 
g) composti organometallici; 
h) materie plastiche di base (polimeri, fibre sintetiche, fibre a base di 
cellulosa); 
i) gomme sintetiche; 
j) sostanze coloranti e pigmenti; 
k) tensioattivi e agenti di superficie. 
4.2. Impianti chimici per la fabbricazione di prodotti chimici inorganici 
di base, quali: 
a) gas, quali ammoniaca; cloro o cloruro di idrogeno, fluoro o fluoruro di 
idrogeno, ossidi di 
carbonio, composti di zolfo, ossidi di azoto, idrogeno, biossido di zolfo, 
bicloruro di carbonile; 
b) acidi, quali acido cromico, acido fluoridrico, acido fosforico, acido 
nitrico, acido cloridrico, acido 
solforico, oleum e acidi solforati; 
c) basi, quali idrossido d'ammonio, idrossido di potassio, idrossido di 
sodio; 
d) sali, quali cloruro d'ammonio, clorato di potassio, carbonato di 
potassio, carbonato di sodio, 
perborato, nitrato d'argento; 
e) metalloidi, ossidi metallici o altri composti inorganici, quali carburo di 
calcio, silicio, carburo di 
silicio. 
4.3. Impianti chimici per la fabbricazione di fertilizzanti a base di 
fosforo, azoto o potassio 
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(fertilizzanti semplici o composti). 
4.4 Impianti chimici per la fabbricazione di prodotti di base fitosanitari e 
di biocidi. 
4.5 Impianti che utilizzano un procedimento chimico o biologico per la 
fabbricazione di prodotti 
farmaceutici di base. 
4.6. Impianti chimici per la fabbricazione di esplosivi. 
5. Gestione dei rifiuti. 
Salvi l'art. 11 della direttiva n. 75/442/CEE e l'art. 3 della direttiva n. 
91/689/CEE del Consiglio, del 
12 dicembre 1991, relativa ai rifiuti pericolosi. 
5.1. Impianti per l'eliminazione o il ricupero di rifiuti pericolosi, della 
lista di cui all'art. 1, paragrafo 
4, della direttiva 91/689/CEE quali definiti negli allegati II A e II B 
(operazioni R 1, R 5, R 6, R 8 e R 
9) della direttiva 75/442/CEE e nella direttiva 75/439/CEE del Consiglio, 
del 16 giugno 1975, 
concernente l'eliminazione degli oli usati, con capacità di oltre 10 
tonnellate al giorno. 
5.2. Impianti di incenerimento dei rifiuti urbani quali definiti nella 
direttiva 89/369/CEE del 
Consiglio, dell'8 giugno 1989, concernente la prevenzione 
dell'inquinamento atmosferico provocato 
dai nuovi impianti di incenerimento dei rifiuti urbani, e nella direttiva 
89/429/CEE del Consiglio, del 
21 giugno 1989, concernente la riduzione dell'inquinamento atmosferico 
provocato dagli impianti di 
incenerimento dei rifiuti urbani, con una capacità superiore a 3 tonnellate 
all'ora. 
5.3. Impianti per l'eliminazione dei rifiuti non pericolosi quali definiti 
nell'allegato 11 A della direttiva 
75/442/CEE ai punti D 8, D 9 con capacità superiore a 50 tonnellate al 
giorno. 
5.4. Discariche che ricevono più di 10 tonnellate al giorno o con una 
capacità totale di oltre 25.000 
tonnellate, ad esclusione delle discariche per i rifiuti inerti. 
6. Altre attività. 
6.1. Impianti industriali destinati alla fabbricazione: 
a) di pasta per carta a partire dal legno o da altre materie fibrose; 
b) di carta e cartoni con capacità di produzione superiore a 20 tonnellate 
al giorno; 
6.2. Impianti per il pretrattamento (operazioni di lavaggio, 
imbianchimento, mercerizzazione) o la 
tintura di fibre o di tessili la cui capacità di trattamento supera le 10 
tonnellate al giorno. 
6.3. Impianti per la concia delle pelli qualora la capacità di trattamento 
superi le 12 tonnellate al 
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giorno di prodotto finito. 
6.4: 
a) Macelli aventi una capacità di produzione di carcasse di oltre 50 
tonnellate al giorno; 
b) Trattamento e trasformazione destinati alla fabbricazione di prodotti 
alimentari a partire da: 
materie prime animali (diverse dal latte) con una capacità di produzione 
di prodotti finiti di oltre 75 
tonnellate al giorno ovvero materie prime vegetali con una capacità di 
produzione di prodotti finiti di 
oltre 300 tonnellate al giorno (valore medio su base trimestrale); 
c) Trattamento e trasformazione del latte, con un quantitativo di latte 
ricevuto di oltre 200 
tonnellate al giorno (valore medio su base annua). 
6.5. Impianti per l'eliminazione o il recupero di carcasse e di residui di 
animali con una capacità di 
trattamento di oltre 10 tonnellate al giorno. 
6.6. Impianti per l'allevamento intensivo di pollame o di suini con più di: 
a) 40.000 posti pollame; 
b) 2.000 posti suini da produzione (di oltre 30 kg), o 
c) 750 posti scrofe. 
6.7. Impianti per il trattamento di superficie di materie, oggetti o prodotti 
utilizzando solventi 
organici, in particolare per apprettare, stampare, spalmare, sgrassare, 
impermeabilizzare, incollare, 
verniciare, pulire o impregnare, con una capacità di consumo di solvente 
superiore a 150 kg all'ora 
o a 200 tonnellate all'anno. 
6.8. Impianti per la fabbricazione di carbonio (carbone duro) o grafite per 
uso elettrico mediante 




Allegato 2:  
 
Elenco delle autorizzazioni ambientali già in atto, da considerare 
sostituite dalla 
autorizzazione integrata ambientale 
(articolo 5, comma 14) 
1. Autorizzazione alle emissioni in atmosfera, fermi restando i profili 
concernenti aspetti sanitari 
(decreto del Presidente della Repubblica 24 maggio 1988, n. 203). 
2. Autorizzazione allo scarico (decreto legislativo 11 maggio 1999, n. 
152). 
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3. Autorizzazione alla realizzazione e modifica di impianti di 
smaltimento o recupero dei rifiuti 
(decreto legislativo 5 febbraio 1997, n. 22, art. 27). 
4. Autorizzazione all'esercizio delle operazioni di smaltimento o recupero 
dei rifiuti (decreto 
legislativo 5 febbraio 1997, n. 22, art. 28). 
5. Autorizzazione allo smaltimento degli apparecchi contenenti PCB-
PCT (decreto legislativo 22 
maggio 1999, n. 209, art. 7). 
6. Autorizzazione alla raccolta ed eliminazione oli usati (decreto 
legislativo 27 gennaio 1992, n. 95, 
art 5). 
7. Autorizzazione all'utilizzo dei fanghi derivanti dal processo di 
depurazione in agricoltura (decreto 
legislativo 27 gennaio 1992, n. 99, art. 9) (1). 
8. Comunicazione ex art. 33 del decreto legislativo 5 febbraio 1997, n. 22 
per gli impianti non 
ricadenti nella categoria 5 dell'Allegato I, ferma restando la possibilità di 
utilizzare successivamente 
le procedure previste dagli articoli 31 e 33 del decreto legislativo n. 22 
del 1997 e dalle rispettive 
norme di attuazione. 
Ai sensi dell'art. 5, comma 14, il presente allegato II è modificato con 
decreto del Ministro 
dell'ambiente e della tutela del territorio di concerto con i Ministri delle 
attività produttive e della 
salute, d'intesa con la Conferenza unificata istituita ai sensi del decreto 
legislativo 25 agosto 1997, 
n. 281. 
(1) Si noti che l'attività non è di per se' soggetta al presente decreto, ma 
può essere oggetto di 
autorizzazione integrata ambientale nei casi sia tecnicamente connessa ad 




Allegato 3:  
 
Elenco indicativo delle principali sostanze inquinanti di cui è 
obbligatorio tener conto se 
pertinenti per stabilire i valori limite di emissione 
(articolo 2, comma 1, lettera g) 
Aria: 
1. Ossidi di zolfo e altri composti dello zolfo. 
2. Ossidi di azoto e altri composti dell'azoto. 
3. Monossido di carbonio. 
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4. Composti organici volatili 
5. Metalli e relativi composti. 
6. Polveri. 
7. Amianto (particelle in sospensione e fibre). 
8. Cloro e suoi composti. 
9. Fluoro e suoi composti. 
10. Arsenico e suoi composti. 
11. Cianuri. 
12. Sostanze e preparati di cui sono comprovate proprietà cancerogene, 
mutagene o tali da poter 
influire sulla riproduzione quando sono immessi nell'atmosfera. 
13. Policlorodibenzodiossina (PCDD) e policlorodibenzofurani (PCDF). 
Acqua: 
1. Composti organoalogenati e sostanze che possono dar loro origine 
nell'ambiente idrico. 
2. Composti organofosforici. 
3. Composti organici dello stagno. 
4. Sostanze e preparati di cui sono comprovate proprietà cancerogene, 
mutagene o tali da poter 
influire sulla riproduzione in ambiente idrico o con il concorso dello 
stesso. 
5. Idrocarburi persistenti e sostanze organiche tossiche persistenti e 
bioaccumulabili. 
6. Cianuri. 
7. Metalli e loro composti. 
8. Arsenico e suoi composti. 
9. Biocidi e prodotti fitofarmaceutici. 
10. Materie in sospensione. 
11. Sostanze che contribuiscoro all'eutrofizzazione (nitrati e fosfati, in 
particolare). 
12. Sostanze che esercitano un'influenza sfavorevole sul bilancio di 
ossigeno (misurabili con 
parametri quali BOD, COD). 
 
 
Allegato 4:  
 
Considerazioni da tenere presenti in generale o in un caso particolare 
nella 
determinazione delle migliori tecniche disponibili, secondo quanto 
definito all'art. 2, comma 1, 
lettera o), tenuto conto dei costi e dei benefici che possono risultare da 
un'azione e del principio di 
precauzione e prevenzione 
(articolo 2, comma 1, lettera o) 
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Considerazioni da tenere presenti in generale o in un caso particolare 
nella determinazione delle 
migliori tecniche disponibili, secondo quanto definito all'art. 2, comma 1, 
lettera o), tenuto conto dei 
costi e dei benefici che possono risultare da un'azione e del principio di 
precauzione e prevenzione. 
1. Impiego di tecniche a scarsa produzione di rifiuti. 
2. Impiego di sostanze meno pericolose. 
3. Sviluppo di tecniche per il ricupero e il riciclo delle sostanze emesse e 
usate nel processo, e, ove 
opportuno, dei rifiuti. 
4. Processi, sistemi o metodi operativi comparabili, sperimentati con 
successo su scala industriale. 
5. Progressi in campo tecnico e evoluzione, delle conoscenze in campo 
scientifico. 
6. Natura, effetti e volume delle emissioni in questione. 
7. Date di messa in funzione degli impianti nuovi o esistenti; 
8. Tempo necessario per utilizzare una migliore tecnica disponibile. 
9. Consumo e natura delle materie prime ivi compresa l'acqua usata nel 
processo e efficienza 
energetica. 
10. Necessità di prevenire o di ridurre al minimo l'impatto globale 
sull'ambiente delle emissioni e dei 
rischi. 
11. Necessità di prevenire gli incidenti e di ridurne le conseguenze per 
l'ambiente; 
12. lnformazioni pubblicate dalla Commissione europea ai sensi dell'art. 
16, paragrafo 2, della 







Allegato 5:  
 
Categorie di impianti relativi alle attività industriali di cui all'allegato i, 
soggetti ad 
autorizzazione integrata ambientale statale 
(articolo 2, comma 1, lettera i) 
1) Raffinerie di petrolio greggio (escluse le imprese che producono 
soltanto lubrificanti dal petrolio 
greggio), nonché impianti di gassificazione e di liquefazione di almeno 
500 tonnellate (Mg) al giorno 
di carbone o di scisti bituminosi; 
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2) Centrali termiche ed altri impianti di combustione con potenza termica 
di almeno 300 MW; 
3) Acciaierie integrate di prima fusione della ghisa e dell'acciaio; 
4) Impianti chimici con capacità produttiva complessiva annua per classe 
di prodotto, espressa in 
milioni di chilogrammi, superiore alle soglie di seguito indicate: 
* Le soglie della tabella sono riferite alla somma delle capacità 
produttive relative ai singoli 
composti che sono riportati in un'unica riga. 
5) Impianti funzionalmente connessi a uno degli impianti di cui ai punti 
precedenti, localizzati nel 
medesimo sito e gestiti dal medesimo gestore, che non svolgono attività 
di cui all'allegato I; 
6) Altri impianti rientranti nelle categorie di cui all'allegato I localizzati 
interamente in mare. 
Ai sensi dell'art. 18, comma 3, possono essere introdotte modifiche al 
presente allegato V con 
decreto del Ministro dell'ambiente e della tutela del territorio di concerto 
con il Ministro delle attività 
produttive e con il Ministro della salute, d'intesa con la Conferenza 
permanente per i rapporti tra lo 
Stato, le regioni e le province autonome di Trento e Bolzano. 
Classe di prodotto Soglie* 
Gg/anno 
a) idrocarburi semplici (lineari o anulari, saturi o insaturi, alifatici o 
aromatici) 200 
b) idrocarburi ossigenati, segnatamente alcoli, aldeidi, chetoni, acidi 
carbossilici, esteri, acetati, eteri, 
perossidi, resine, epossidi 
200 
c) idrocarburi solforati 100 
d) idrocarburi azotati, segnatamente ammine, amidi, composti nitrosi, 
nitrati o nitrici, nitrili, cianati, 
isocianati 
100 
e) idrocarburi fosforosi 100 
f) idrocarburi alogenati 100 
g) composti organometallici 100 
h) materie plastiche di base (polimeri, fibre sintetiche, fibre a base di 
cellulosa) 100 
i) gomme sintetiche 100 
j) gas, quali ammoniaca, cloro o cloruro di idrogeno, fluoro o fluoruro di 
idrogeno, ossidi di carbonio, 




k) acidi, quali acido cromico, acido fluoridrico, acido fosforico, acido 
nitrico, acido cloridrico, acido 
solforico, oleum e acidi solforati 
100 
l) basi, quali idrossido d'ammonio, idrossido di potassio, idrossido di 
sodio 100 
m) fertilizzanti a base di fosforo, azoto o potassio (fertilizzanti semplici o 
composti) 300 
 
Allegato 6:  
 
Finalità dell'osservatorio ippc di cui all'art. 13 del presente decreto 
(articolo 13, comma 1) 
Sviluppare e rendere operativi, anche in via telematica, strumenti a 
supporto delle seguenti attività 
di competenza del Ministero dell'ambiente e della tutela del territorio: 
a) presentazione, acquisizione, valutazione e partecipazione del pubblico 
relativamente alle 
domande di autorizzazione integrata ambientale di competenza statale; 
b) circolazione di documenti tra i soggetti deputati a partecipare alle 
conferenze di servizi di cui 
all'art. 5, comma 10, a svolgere attività istruttoria e a svolgere attività di 
controllo relativamente 
alle autorizzazioni integrate ambientali di competenza statale; 
c) scambio di informazione a livello nazionale di cui al-l'art. 14, comma 
4; 
d) adempimenti in materia di comunicazione previsti dall'art. 12, comma 
3, dall'art. 14, commi 1 e 
2 e dall'art. 15, commi 1 e 2; 
e) aggiornare il quadro dello stato di attuazione nazionale e comunitario 
della disciplina in materia 
di prevenzione e riduzione integrata dell'inquinamento anche al fine di 
renderlo accessibile al 
pubblico. 
Ai sensi dell'art. 13, comma 1, il presente allegato VI è modificato con 
decreto del Ministro 
dell'ambiente e della tutela del territorio, d'intesa la Conferenza 
permanente per i rapporti tra lo 
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